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. Introduccion

En consonancia con las orientaciones de los Planes nacionales de desarrollo
(PND) y los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS), Paraguay asume un Sistema de
Proteccién Social con abordaje del ciclo de vida; atendiendo las necesidades de su
poblacién desde la concepcion hasta la tercera edad. En este sentido, la accidén publica
de proteccidn social responde a una problematica multifactorial, la desproteccién social,
que integra un campo mds amplio que el correspondiente a la condicién situacional
momentanea, sino que ademas de ella busca proteger a las personas ante los eventos
criticos (enfermedad, desempleo, envejecimiento, entre otros) que pueden situarlos
ante una condicion de pobreza o acentuada vulnerabilidad (Gabinete Social, 2019:5).

El Sistema de Proteccion Social (SPS), definido como prioridad del Plan de
Gobierno actual mediante el Decreto N2 1145/2019, se ha organizado en nueve
categorias segun se trate de: rangos etarios (0 a 4 afios, 5 a 13 afios, 14 a 17 anos, 18 a
29 aiios, 30 a 59 anos y 60 afios y mas), hogares y entorno de las comunidades y se
sustenta en tres Pilares: ) Integracion social, 1) Insercién laboral y productiva, y Ill)
Previsién social. Cada categoria cuenta con un objetivo general, objetivos especificos,
acciones estratégicas (con sus actividades), indicadores, linea de base, poblaciones,
metas, brechas y actividades presupuestarias vinculadas. Todo lo mencionado ha sido
plasmado en una matriz de planificacion estratégica plurianual para el periodo 2019-
2023.

Este Sistema promueve dos cambios paradigmaticos que conllevan, por un lado,
dejar de concebir a la proteccidn social solo como un conjunto de acciones asistenciales
de combate y alivio a la pobreza, para pasar a otro que promueve el desarrollo social de
caracter integral dirigido a toda la poblacidn como derecho ciudadano, sin dejar de
enfatizar en las lineas de actuacién corte selectivo dirigidas a poblaciones que requieren
especial atencién. El otro cambio radica en la visidon centrada en las personas. Ello
demanda pasar de una de las formas predominantes de presentar la politica social a
partir de su ordenamiento en sectores de politica publica (salud, educacion, vivienda,
seguridad y asistencia social, entre otros) a poner a las personas en el centro de las
politicas publicas contemplando problemas y riesgos inherentes a cada etapa, es decir,
desde el enfoque de ciclo de vida.

Basado en esta perspectiva sistémica de actuacién interinstitucional, la atencién
estd puesta en la coordinacidn entre todas las instituciones del Estado involucradas y
sus acciones entregadas a la poblacidn, la integralidad de la oferta publica de programas
y politicas, la implementacidn y la expansidn, el financiamiento, entre otros, aspectos
clave de la gestion de las politicas publicas que requieren de un oportuno monitoreo,
seguimiento y evaluacion que permitan modificar las condiciones de base.



Estas premisas estan contempladas en el marco del Decreto N° 376/2018 por el
cual se reorganiza el Gabinete Social de la Presidencia de la Republica “Que reestructura
el Gabinete Social de la Presidencia de la Republica y se establecen sus funciones,
atribuciones y autoridades”, en su Articulo 3°, dispone: “Establécese al Gabinete Social
como la instancia rectora, normativa y articuladora de las politicas sociales del Gobierno
Central, con los siguientes objetivos: ...f) El disefio y conduccién del Sistema de
Proteccién Social, asi como la evaluaciéon, seguimiento y monitoreo de su
implementacion”.

Tal como ha quedado establecido en el “Marco Estratégico de Objetivos y
Acciones del Sistema de Proteccién Social del Paraguay 2019-2023” aprobado por el
Gabinete Social (sesién de mayo 2019), el objetivo del SPS es el de producir impacto
sobre los problemas de desproteccion social, disminuir las brechas y aumentar la
equidad, es decir, se basa en el enfoque de Gestidn para Resultados. Por ello, el SPS
debe contar con un Sistema de Monitoreo, Seguimiento y Evaluacion (SMSE), el cual se
inscribe en el marco del sistema mayor (SPS), cuya funcién sustantiva sea la de ser capaz
de examinar el avance efectivo hacia los resultados previstos.

Desde el punto de vista organico, en el marco del modelo de gestion del SPS se
contempla que la coordinacion del SMSE del SPS sea facilitada por la UTGS, en el marco
de la Comision permanente de la Mesa Técnica de Monitoreo, Seguimiento y Evaluacion
(MT MSE), sobre la cual se desarrolla en el apartado V2.

En este documento se describe en términos generales el Sistema de Monitoreo,
Seguimiento y Evaluacion del SPS, partiendo de su formulaciéon conceptual y los alcances
de cada una de sus funciones. A continuacion, se describen los procedimientos de
monitoreo y seguimiento en sus escalas nacional y territorial, asi como los de evaluacién
proyectados. En los ultimos apartados se alude al sistema en su organizacion interna e
interaccidon en un marco mayor de gobernanza del SPS; para finalizar con una serie de
recomendaciones hacia la instalacion de los mecanismos descritos.

! Esta Mesa Técnica tiene su antecedente en el Equipo Técnico Interinstitucional (ETI-SPS), creado en 2019
al amparo del Decreto N° 1145/2019 “Por el cual se reglamenta la Ley N° 6258 del 7 de enero de 2019
Que aprueba el Presupuesto General de la Nacidn para el Ejercicio Fiscal 2019” (arts. 63 y 66). Es decir, el
seguimiento del cumplimiento de las metas programaticas del SPS se ha realizado desde 2019 a través de
los informes producidos por el ETI durante ese afio, mismos que han sido presentados al Gabinete Social
y, a partir de 2020, esta funcién la cumplird la Mesa Técnica de Monitoreo, Seguimiento y Evaluacién (MT
MSE)



Il. El Sistema de Monitoreo, Seguimiento y Evaluacion del SPS

Il.1. Marco conceptual y definiciones

Los fundamentos del Sistema de Proteccién Social que se configura en Paraguay se
orientan segun el enfoque de Gestiéon para Resultados (GpR), una perspectiva que
representa un cambio paradigmatico en la gestidn publica, tanto a nivel internacional
como nacional. En el ambito internacional, ello se ha reflejado en el desarrollo de los
encuentros sobre cooperacidon al desarrollo, entre paises receptores y donantes
(Monterrey, 2002, Marraquech, 2004, Paris, 2005), cuya conclusion fundamental es la
adopcidn del compromiso para operar segun la gestién para resultados. (OCDE y Banco
Mundial, 2006). Asi, desde el comienzo de este siglo, los organismos internacionales y
nacionales han desarrollado este enfoque como prioritario en la gestién publica. La
declaracion acordada en 2010 en el seno de la reunién del CLAD (Centro
Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo) en Santo Domingo, fue taxativa:
“El paradigma de gestidon publica por resultados para el desarrollo parece ser el mejor
camino para los gobiernos del siglo XXI” (CLAD, 2010).

En el dmbito nacional, la GpR es impulsada por las entidades que se ocupan de esta
materia, principalmente por la Secretaria Técnica de Planificaciéon del Desarrollo
Econdmico y Social (STP), que coordina el Sistema de Planificacién por Resultados (SPR)
y el Ministerio de Hacienda (MH) que impulsa esta estrategia mediante la instalacion del
Presupuesto por Resultados (PpR), que constituye uno de los elementos principales de
la Gestion para Resultados. Para la STP, la GpR es “una estrategia de gestion orientada
al logro de los objetivos para el desarrollo y de resultados demostrables (productos,
efectos e impactos) que debe ser implementada por las instituciones publicas para
generar los cambios sociales con equidad y en forma sostenible en beneficio de la
poblacién de un pais, que como enfoque incluye un conjunto de principios, funciones,
métodos, participantes y responsabilidades que deben adecuarse al contexto en el que
se aplicard” (STP, s/f). De forma semejante, el Ministerio de Hacienda (2018) expresa
gue “es un enfoque utilizado en la administracidén publica para orientar sus esfuerzos al
logro de resultados de desarrollo del pais, haciendo un uso articulado de politicas
publicas, estrategias, recursos y procesos para mejorar la toma de decisiones, la
transparencia y la rendicidon de cuentas. Persigue lograr la consistencia y coherencia
entre los resultados de desarrollo del pais y el quehacer de las instituciones publicas”.

En tal sentido, si la GpR es una estrategia de gestién publica orientada
fundamentalmente al logro de los objetivos para el desarrollo y de resultados
demostrables (productos, efectos e impactos), entonces un sistema de monitoreo,
seguimiento y evaluacion debe ser consistente con esa orientacidon. Por ello, aqui se
entiende al sistema —dentro del contexto mayor del SPS— como el conjunto de criterios e
instrumentos que llevan efectivamente a la prdctica y son capaces de constatar la
implementacion de la Gestion para Resultados; es decir, que permiten comprobar los
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resultados demostrables de la implementacion y el desempefio del SPS. En términos
generales, se entiende que “Los sistemas de monitoreo y evaluacién constituyen el
resultado de la aplicacion de principios, procesos, procedimientos y practicas operativas
y administrativas para el desarrollo de un conjunto de herramientas integradas, con las
cuales los gobiernos, los parlamentos, la sociedad civil, las organizaciones relacionadas
con el quehacer publico, los organismos multilaterales y las agencias nacionales de
desarrollo, entre otros, cuentan para efectuar un seguimiento de los resultados que se
danen laimplementacion de las politicas publicas e iniciativas gubernamentales a través
del tiempo” (Ballivan y otros, 2016).

De acuerdo con este marco normativo-institucional, enfoque y propdsito general, los
objetivos del SMSE del SPS son los siguientes:

e Comprobar si tiene lugar el cabal cumplimiento de las acciones estratégicas y
actividades, segin sus metas de indicadores consignados en la planificacién
estratégica del SPS, mediante instrumentos e informes periddicos, tanto de
monitoreo continuo, como de seguimiento de los condicionantes del resultado
obtenido, con el fin de que el Gabinete Social cuente con esa informacion de
manera oportuna para la toma de decisiones en cuanto a la conduccion del SPS.

e Evaluar el desempeno del SPS y sus efectos en el mediano y largo plazo, mediante
investigaciones diagndsticas que permitan identificar resultados, efectos e
impactos del SPS en el desarrollo social.

e Utilizar el Sistema Integrado de Informacidn Social (SIIS) del Gabinete Social para
disponer de informacion estandarizada, consistente, confiable, pertinente,
actualizada, y oportunamente presentada sobre el desempefio del SPS.

e Apoyar latoma de decisiones en torno a la ampliacién o modificaciéon del disefo o
las acciones del SPS basada en evidencia empirica.

e Aportar insumos sistematicos para que las autoridades sectoriales y el Ministerio
de Hacienda —en su rol de rectoria— fundamenten las decisiones conducentes a la
asignacion presupuestaria.

e Proveer de insumos para la difusion de resultados y efectos alcanzados por la
gestion publica en el marco del SPS y en los procesos de rendicion de cuentas a la
ciudadania y su retroalimentacién por parte de la sociedad civil para el
mejoramiento de la gestion.

Asi planteados los objetivos del Sistema de Monitoreo, Seguimiento y
Evaluacién; dan forma al elemento final del ciclo de gestién para resultados. Se puede
identificar como inicio a la planificacion para resultados, la orientacién de disefio
presupuestario por resultados; la integracion de la informacién en un sistema con
enfoque para la implementacion; la propia gestion/intervencion del SPS; confluyendo
finalmente en el sistema que concentra las funciones de monitoreo, seguimiento y



evaluacién. Dichos elementos confluyen transversalmente con la comunicacion, en sus
diferentes orientaciones (figura 1).

Figura 1. Elementos del SPS desde el enfoque de Gestién para Resultados
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El SMSE del SPS se conforma mediante tres componentes: el de monitoreo, el de
seguimiento y el de evaluacidén, los cuales poseen conexiones ldgicas entre si; ademas
de operar en la escala nacional y territorial. A continuacion, se describen las definiciones
conceptuales de cada una, puesto que implican determinaciones distintas en el plano
operativo, aunque comparten aspectos organizacionales y ejecutivos que interactian y
se retroalimentan constantemente.

e El monitoreo es entendido como un proceso continuo de observacion acerca del
estado de avance de acciones estratégicas, metas, actividades o cobertura de
prestaciones, segun los indicadores definidos en la planificacion previa, de
conformidad a registros y cortes temporales establecidos de corto plazo.

e El seguimiento se entiende como proceso de sistematizacion descriptiva en torno
al avance de acciones estratégicas, metas, actividades o cobertura de
prestaciones, que incorpora el andlisis de los factores que las propician u



obstaculizan, las condiciones de contexto y las caracteristicas del proceso;
orientado a la generacidn de evidencia enriquecida para la toma de decisiones.

e La evaluacidn “es una valoracién rigurosa e independiente de actividades
finalizadas o en curso para determinar en qué medida se estdn logrando los
objetivos estipulados y contribuyendo a la posterior toma de decisiones” (PNUD,
2009). La evaluacion conlleva un esfuerzo investigativo concentrado que abarca el
desarrollo de una etapa donde pueden identificarse tendencias tanto en relacidn
con el cumplimiento de las metas, el desempefio general del SPS y sus efectos,
resultados e impactos en el desarrollo social en el mediano y largo plazo.

A la vista del propdsito basico y el conjunto de definiciones en torno al SMSE,
procede realizar una observacion sobre la metodologia procedimental del mismo,
siempre en la perspectiva de la Gestion para Resultados. A partir de la base de que el
SMSE del SPS recuperara principalmente la informacién que permita el examen del
cumplimiento de las metas establecidas en la planificacidn previa, segun los indicadores
consignados, también podra buscar informacién complementaria mediante el uso de
indicadores ad hoc en los casos que ello se considere conveniente, especialmente a
efectos de andlisis de contexto, asi como en espacios territoriales especificos.

La otra observacién conceptual se refiere a la relacién y distincién entre
monitoreo y seguimiento. Con frecuencia, se suele englobar estas dos funciones
(medicién continua y sistematizacion descriptiva de la evolucién) bajo el concepto de
seguimiento, sobreentendiendo que la funcién de monitoreo es parte integrante de la
funcion general de seguimiento; pero también es posible evidenciar ambas funciones
por separado, como se hace en esta oportunidad, para poner especial atencién al
control del avance sobre las metas. El monitoreo continuo permite el escrutinio
permanente de los indicadores, habilitando mecanismos de alerta temprana; en tanto
que la funcién de seguimiento aflade valor analitico a partir de la sistematizacién
descriptiva.

Existe mucha mayor coincidencia en torno a que el concepto de seguimiento (o
de monitoreo y seguimiento) se diferencian del concepto de evaluacién. La evaluacién
de un proyecto es un mecanismo que da cuenta de la evolucidn de ese proyecto, por lo
gue con frecuencia suele hacerse al concluir dicho proyecto o bien sobre un periodo
suficientemente amplio del mismo. No obstante, se hacen frecuentes distinciones del
tipo de evaluaciones. Por el tiempo, se suele hablar de evaluaciones finales y de mediano
término. Por la amplitud de propésitos, puede hablarse de evaluacion por resultados,
por resultados y procesos o bien la denominada evaluacién integral, que examina el
disefio, los procesos y los resultados y entrega un resultado comparado; asi como las
evaluaciones de impacto social, con sus singularidades metodolégicas de aplicacién.
También se distinguen las evaluaciones por sus agentes ejecutores, entre evaluaciones
internas, externas o mixtas.



A pesar de su relevancia, la materia referida a seguimiento y evaluacién esta
sefialada como una de las debilidades de la gestidn publica en la region. Como han
destacado Cecchiniy Martinez (2011), uno de los desafios mas relevantes que enfrentan
los paises de la regidon sigue siendo integrar las distintas iniciativas en sistemas de
proteccion social que aseguren la coordinacion de varios programas en una politica, asi
como la articulacién de las instituciones del Estado que estdn a cargo de su disefio,
financiamiento, implementacién, y especialmente de su seguimiento y evaluacion.

A partir de las anteriores consideraciones, se espera que el SMSE del SPS sea una
herramienta sustantiva para los encargados de la toma de decisiones sectoriales y
quienes ejercen responsabilidades ejecutivas en el gobierno nacional y los gobiernos
subnacionales, para la sociedad civil organizada en su caracter de observadores y
las politicas publicas,
decididamente al SPS y para la ciudadania en general que vea reflejada la intencién y el

analistas de la cooperacidon internacional que apuesta
empefo puesto en construir sociedades mds justas e inclusivas, contribuir al bienestar

de la poblacién y al desarrollo del pais.

1.2. Funciones y relaciones estratégicas del Sistema de Monitoreo,
Seguimiento y Evaluacion del SPS

Es necesario subrayar que las tres funciones que conforman el SMSE (monitoreo,
seguimiento y evaluacion) forman parte de una entidad sistémica que se integra con
funciones diferenciadas, pero atendiendo a necesidades que se pueden comparar y que
refieren a: 1) propdsitos, 2) instrumentos, 3) responsables de operacion, 4) tiempo de
actuacion, 5) productos basicos, 6) destinatarios principales. Ello determina un modelo
que muestra los flujos decisionales, los instrumentos de control (fijos o de grado) y la
naturaleza de sus productos y sus destinatarios. Ese disefio debe quedar consignado
para mantener los criterios de operacidn y evitar cambios que rompan la continuidad de
las funciones. Las caracteristicas de las funciones de los componentes del SMSE se
sintetizan en la figura siguiente (figura 2).

Figura 2. Caracteristicas principales de las funciones de monitoreo, seguimiento y
evaluacion en el marco del SMSE del SPS

Aspectos MONITOREO SEGUIMIENTO EVALUACION
Informar continuamente | Sistematizar Indagar
sobre el grado de descriptivamente la comprensivamente en un
avance de acciones evolucién en el avance mediano o largo plazo, la
. estratégicas, actividades | de acciones estratégicas, | adecuacion de los
Proposito

o cobertura de
prestaciones a partir de
las metas fijadas.

actividades o cobertura
de prestaciones,
mostrando factores,
contexto, etc.

procesos, los resultados e
impactos de las
intervenciones del
Sistema.




Instrumentos

Registros de ejecucion,
con gradacién de
cumplimiento, sobre la
base de los indicadores
consignados para las
metas establecidas.

Recoleccién de
informacién
complementaria en
fuentes primarias y
secundarias. Plantillas
de informes. Confeccidn
de informes periddicos.

Instrumentos de
investigacion diagndstica,
segun tipo de evaluacion.
Informes de evaluacién.

Responsables
de
implementacion

UTGS, a partir de la
metodologia acordada
en la MT de MSE.

UTGS y equipos técnicos
conformados por
integrantes de la MT de
MSE.

Organismo técnico,
entidad exterior o equipos
mixtos; a partir de la
definicidn de objetivos
por parte de la MT de
MSE.

Permanente. Permanente En determinados
Tiempo de (rec’opllauon) 5 mo'm.entos cIaves‘,,
., Periodos de preparacion | definidos en funcion de
actuacion .
de Informes. los objetivos de la
evaluacion.
Reportes basados en Informes semestrales de | Informe de evaluacién, de
Productos reglstros estandar.. estrgctura ‘estable, g’Lle contenldos‘
basicos (Plantillas establecidas) contienen informacion predeterminados.

Tableros de indicadores.

sobre monitoreo y
seguimiento

Destinatarios
principales

Instituciones
implementadoras.
Instancias de
coordinaciény
articulacion.

Instituciones
implementadoras.
Instancias de
coordinacion y
articulacion.
Tomadores de decision.

Instituciones
implementadoras,

de coordinacion y
articulacion.
Tomadores de decision.
Organismos de
cooperacion.

Sociedad civil.

En el marco de la implementacién de la funcién de Monitoreo, se identifica la

necesidad de confeccionar el tipo de registro de cumplimiento de las metas
establecidas, de conformidad con los indicadores consignados en la planificacién, asi
como la metodologia de implementacién y compilacidon de los registros. Se trata de la
confeccidn de registros de cumplimiento con capacidad de gradacién, que vayan desde
el incumplimiento a un progreso muy avanzado en la consecucion de las metas.

En cuanto a laimplementacidon de la funcidn del seguimiento, se la concibe como
una instancia descriptiva en la cual se toman como insumos los resultados obtenidos en
el ejercicio de monitoreo y se determinan ademas los indicadores que sean necesarios
para la informacidon complementaria. El seguimiento se operacionaliza a través de
Informes, que coadyuvan a la toma de decisiones de implementacién de acciones
estratégicas, actividades o programas basadas en evidencia generada de manera
oportuna. Al igual que en el caso del monitoreo, los productos del seguimiento
(informes) tiene como destinatarios principales a las instituciones implementadoras, asi
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como las instancias de coordinacién y articulacion en sus diferentes escalas. A ellos se
suman también los tomadores de decisidon sobre el SPS y sus componentes, quienes
contaran con insumos iddneos para su consideracion.

En referencia a la funcién de evaluacion, se espera que los abordajes tengan un
sentido estratégico en la implementacién del SPS. Las evaluaciones de procesos de
implementacién, resultados e impacto se erigen como instancias de indagacién en
profundidad en cuanto a generacion de evidencia y andlisis aplicado, de manera de dotar
a la toma de decisiones de elementos que den sustento a potenciales cambios vy
sostenimientos de estrategias y procesos. Los objetivos y metodologia de la
investigacidon deben ser concertadas y establecidas con anticipacidn suficiente al inicio
de su realizacion.

Asi planteadas, el funcionamiento del SMSE del SPS requiere de la concurrencia
de distintos tipos de actores institucionales que forman parte del Gabinete Social, asi
como de actores externos. En alineamiento con el caracter colegiado del Gabinete Social
y de acuerdo al modelo de gestidn y de la gobernanza de las instancias técnicas del SPS
(Gabinete Social, 2020), se establece la instalacidon la Mesa Técnica de Monitoreo,
Seguimiento y Evaluacién (MT MSE), integrada por representantes institucionales
designados a tal efecto y cuyos trabajos son facilitados por la UTGS (ver punto V de este
documento)?.

11.3. Vinculacion entre el Sistema de Monitoreo, Seguimiento y Evaluacion
(SMSE) y el Sistema Integrado de Informacién Social (SIIS)

El SMSE se vincula organicamente con el Sistema de Integrado de Informacidn
Social (SIIS), dado el rol en la integracion de fuentes de informacién y como plataforma
informatica de alojamiento, procesamiento y visualizacién de datos. El SIIS fue creado
mediante Decreto N° 4509/2015 y esta a cargo de la UTGS. Respecto al ambito en
cuestion, el Art. 3° del mencionado Decreto hace alusién a que el SIIS: d) contribuird con
el adecuado seguimiento y monitoreo de la inversion social y proveerd insumos para la
evaluacion del impacto de los programas y proyectos sociales, y, e) permitird el adecuado

2 Como antecedente sustantivo se menciona que en el primer afio de seguimiento del SPS (2019), se
conformé (Decreto N° 1145/2019) un Equipo Técnico Interinstitucional (ETI-SPS), que emitié informes
periddicos de acuerdo a los parametros de planificacidn y presupuestacion vigentes, siendo que a partir
de 2020, con el cambio hacia la Presupuestacién por Resultados (PpR) establecida por el Gobierno, se ha
debido realizar ajustes para la debida alineacién bajo este nuevo enfoque establecido por el Ministerio
de Hacienda (MH).

Asimismo, se destaca que la MT FIPS —al igual que las restantes Mesas Técnicas— es una instancia
interinstitucional donde concurren técnicos y profesionales de las OEE participantes del SPS (Gabinete
Social, 2021), sin requerimientos de recursos extraordinarios para su activacidén y funcionamiento.
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seguimiento y monitoreo de la ejecucion financiera en comparacion con el avance de
cumplimiento de metas comprometidas y reportadas.

En este sentido, el SIIS, mediante interoperabilidad con el Sistema de
Intercambio de Informacién (Sll), administrado por el Ministerio de Tecnologias de la
Informacién y Comunicacion (MITIC), tiene proyectada la integracion base de datos
externas; asi como la proveniente del Sistema Integrado de Administracion Financiera
(SIAF) del Ministerio de Hacienda, del Sistema de Planificacion por Resultados (SPR) de
la Secretaria Técnica de Planificacion del Desarrollo Econémico y Social (STP) y de
encuestas y censos nacionales del Instituto Nacional de Estadistica (INE), automatizando
los reportes que servirdn al SMSE del SPS. Este espectro de fuentes y sistemas de
informacidn, asi como las operatorias ad-hoc de recoleccion de datos, conforman los
insumos necesarios para dar cuenta de los estados de los indicadores previstos en la
planificacion plurianual del SPS. La integracién de los sistemas de informacién por
interoperabilidad procura evitar duplicidades en los procesos de registro y compilacién
de datos; aprovechando la informacidn que regularmente se asienta en los sistemas
administrativos mencionados y habilitando mecanismos ad-hoc solo en los casos de
indicadores del SPS no incluidos en dichos sistemas. Se espera que el SIIS no sélo
concentre el registro de informacion de los indicadores del SPS, sino también aloje los
instrumentos de monitoreo y seguimiento.

Es importante subrayar que la recuperacién de informacion estadistica y no
estadistica, realizada principalmente por el SIIS, al objeto de facilitar determinados
resultados del SPS o hacer el seguimiento personalizado de beneficiarios de un
determinado programa o territorio, puede ser oportuna en cuanto a la ejecucién del
SPS, pero no debe confundirse con el propdsito central ni la accidén regular del SMSE,
gue debe centrarse en la comprobacion del avance en la consecucion de las metas
previstas en la planificacidn del SPS. Aunque el SMSE del SPS tiene relacién orgénica con
el SIIS, ambas instancias tienen propdsitos diferenciados. Mientras que el SIIS se erige
como herramienta fundamental de registro y visualizacién de las poblaciones,
infraestructura y oferta de servicios vinculados a las politicas sociales (entre otras
funcionalidades); el SMSE se centra en la aplicacién de instrumentos y procedimientos
gue dan cuenta del grado de avance en la consecucién de las metas establecidas en la
implementacién del SPS.

3 En ese marco, se destaca la necesidad de implementar progresivamente una alineacién y adecuacién de
los sistemas de registro del SPR que permita la compilacién de informacion en el SIIS, por medio de
interoperabilidad, de acuerdo a las desagregaciones por categorias del SPS.
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lll. Monitoreo y seguimiento de la implementacion del SPS

Los mecanismos de monitoreo y seguimiento buscan la compilacién y
sistematizacidn de evidencia acerca de los avances del SPS en dos escalas, nacional y
territorial, mientras que la evaluacién a mediano o largo plazo refiere al desempeno
general del SPS.

El monitoreo y seguimiento a escala nacional delimita como objeto de
supervision a 1) los avances alcanzados en términos de las Acciones Estratégicas del SPS
y sus correspondientes Actividades, medibles a través de sus indicadores, tanto en el
orden de las metas fisicas como financieras; y 2) al andlisis de los factores
condicionantes, las caracteristicas del contexto y el proceso general de implementacién
en el corto plazo.

En cuanto a la escala territorial, el monitoreo y seguimiento se enfoca en los
indicadores distritales en cuanto a: 1) la matriz de planificacion de las prestaciones
componentes de los paquetes de servicios; 2) los avances en el mejoramiento de la
oferta de servicios, de acuerdo a metas de planes de mejora; 3) los resultados de la
atencién a la demanda de proteccion y 4) el grado de implementacién del SPS en su
escala territorial/distrital.

De acuerdo al marco conceptual e instrumentos principales de monitoreo y
seguimiento explicados en el apartado anterior, se describen mas ampliamente, a
continuacion, los lineamientos de dichas funciones en sus escalas nacional y
territorial/distrital.

l.1. En el ambito nacional

Como se indico, el monitoreo y seguimiento del Sistema de Proteccién Social a
escala nacional se despliega en torno a dos objetos: el primero vinculado a la
planificacion plurianual de Acciones Estratégicas y Actividades; y el segundo a los
procesos de implementacién general del SPS, que incluyen el andlisis del contexto.

I1.1.1. Planificacidn plurianual: ejecucidon de metas fisicas y presupuestarias

Esta linea de monitoreo y seguimiento toma en cuenta la estructura de la
planificacion estratégica plurianual 2019-2023 del SPS, plasmada en la matriz que
contiene para cada una de las nueve categorias un objetivo general, objetivos
especificos (OE), acciones estratégicas (AE), indicadores, linea de base, poblaciones,
metas, brechas y actividades presupuestarias vinculadas. A partir de los parametros de
la matriz de planificacion plurianual, se plantea el despliegue de instrumentos de
monitoreo y seguimiento.
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Para el monitoreo del cumplimiento de las metas fisicas y financieras se hara uso
de plantillas estandarizadas de seguimiento de AE y Actividades alojadas en el SIIS, las
cuales cuentan con una escala de situacién, con descriptores para valorar el grado de
avance. Asi planteado, los resultados de cumplimiento seran categorizados por rangos
(baja, media, alta y meta satisfecha); a partir de intervalos de valores a determinar por
la MT MSE. La informacion sobre el estado de los indicadores serd compilada en el SIIS,
en tanto que se prevé el desarrollo progresivo de mecanismos de interoperabilidad con
sistemas que actualmente registran regularmente informacién de metas fisicas y
financieras, a fin de facilitar las tareas de reporte de los OEE implementadores y
garantizar la consistencia de los datos. El ejercicio ya realizado para el seguimiento de la
implementacion en 2019 del punto de partida del SPS muestra la existencia de
fundamentos que permiten el control directo de resultados®.

Cabe destacar que para asociar las metas fisicas y las presupuestarias, es
necesario que cada afo, una vez que se cuente con el Presupuesto General de la Nacidn,
se realice una vinculacién de las actividades del SPS con las actividades presupuestarias
existentes en las instituciones y que se asocian al SPS.

Sobre la base de las fichas configuradas para el seguimiento de cada meta, de la
forma que se ha indicado, es posible agrupar esa informacién en tableros de resultados,
gue muestren tanto la informacién especifica, como la agregaciéon de la misma, por
Pilares u otros criterios de agrupamiento que decida la Mesa Técnica de Monitoreo,
Seguimiento y Evaluacién. De manera preliminar, se han confeccionado los siguientes
tableros de control, cuya validacion y composicién especifica serd definida en la
instancia de la Mesa Técnica MSE del SPS (figura 3).

Figura 3. Tableros de informacion de Acciones Estratégicas y Actividades

Tablero Contenido

Seguimiento Especifico

Informacién de fichas de AE y Actividades componentes de

Por metas de Acciones cada categoria del SPS (0-4 afios; 5-13 afios; 14-17 afos; 18-

Estratégicas y actividades 29 afos; 30-59 afos; 60 afios y mas; todas las edades;
hogares; entorno).

Por institucion Informacién de AE y Actividades vinculadas a cada

implementadora institucion con intervenciones en el marco del SPS.

Seguimiento Agregado

Pilares y principales Indicadores seleccionados de cada pilar del SPS y de

resultados directos del SPS resultados directos de la implementacidn del Sistema.

Resultados generales Indicadores principales seleccionados de cada una de las

esperados del SPS categorias del SPS.

4 Ver informes de seguimiento del cumplimiento de metas fisicas y presupuestarias del 2019 en:
https://www.gabinetesocial.gov.py/archivos/documentos/preliminar_sp3l0kes.pdf
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En determinados casos, cuando sea conveniente para reflejar mejor el avance en
el cumplimiento de las metas, ademds del control directo de ejecucién, se podra utilizar
informacién consistente, que se reporte de otras fuentes en el propio SIIS. De igual
forma, también resulta importante la informacion estadistica que produce a nivel
nacional el INE. Cuando ello resulte necesario, el uso de distintas fuentes fortalecera la
consistencia de los informes de seguimiento del SPS. Para el registro general de las
plantillas y su agregacién en tableros, se desarrollardn mecanismos informaticos que
faciliten su compilacién y procesamiento.

111.1.2. Seguimiento de las condiciones de implementacion del SPS

Al igual que la labor de monitoreo se centra en la comprobacion del
cumplimiento de las metas contenidas en la planificacion programatica del SPS, en el
campo del seguimiento hay dos nucleos tematicos importantes: a) el andlisis de los
factores condicionantes y del contexto, que permitan explicar el cumplimiento o
incumplimiento de las metas, b) el examen del desarrollo orgdnico del propio SPS, tanto
a nivel institucional como funcional.

Respecto del analisis de las condiciones en que se ejecutan las metas, se
producirdn tanto indagaciones especificas, en las entidades responsables de
implementar las acciones, como indagaciones generales con segmentos de informacién
predeterminados que permitan dar cuenta de condiciones contextuales en que tiene
lugar laimplementacidn del SPS. En este ambito cobra relevancia tanto el uso de fuentes
institucionales como de produccion estadistica, por ejemplo, el INE, para obtener
informacidn relevante sobre las condiciones de implementacién del SPS, que facilite la
toma de decisiones de los responsables politicos del SPS. Especialmente para los
segmentos de informacién predeterminados, cobra relevancia la configuracién de
tableros de control con indicadores ad hoc, previamente acordados por la Mesa Técnica
de MSE.

En cuanto al seguimiento del establecimiento y desarrollo organico del SPS, se
realizard una indagacion por componentes y metas asociadas. De modo preliminar, se
identifican los componentes y potenciales objetos/elementos de monitoreo vy
seguimiento del proceso de implementacién del SPS (Figura 4).

Figura 4. Implementacion organica del SPS: Componentes y potenciales
objetos/elementos de monitoreo y seguimiento

Componentes Potenciales objetos/elementos

e Ajustes en la matriz de planificacion plurianual por
Planificacion cambios eventuales de informacién especifica sobre
las AE o cambios de contexto.
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e Ajustes en la vinculaciéon de metas e indicadores de
actividades del SPS con estructura presupuestaria del
PpR.

e Disefo, validacidn y utilizacion de matrices de
planificaciéon en el nivel territorial.

e Instalacién y funcionamiento de Mesas Técnicas

e Instalacién y funcionamiento de instancias

.. complementarias, consultivas y de vinculacién con

Modelo de Gestion ) )
niveles subnacionales

e Cobertura de implementacion territorial

(departamentos y distritos)

e Componentes desarrollados en el proceso de

Sistema Integrado de reconversién conceptual y operativa del Sistema
Informacion Social Integrado de Informacion Social, y sus elementos
internos

e Disefo, instalacién y actualizacidn de tableros de

indicadores del SPS, segun los objetos de seguimiento
Sistema de Monitoreo, y monitoreo descriptos en el presente documento.
Seguimiento y Evaluacion e Publicacion de informes de seguimiento y
cumplimiento de periodicidad

e Cumplimiento del plan de evaluaciones

La identificacion de los componentes del monitoreo y seguimiento de la
implementacién general del SPS tiene una importancia particular en la generacién de
insumos hacia la Evaluacién de procesos de implementacion. En funcion de ello, se
considera que la definicién de los objetos/elementos de monitoreo y seguimiento de
cada componente sea desarrollada por la Mesa Técnica de MSE —en consulta con las
otras Mesas Técnicas competentes en el marco del modelo de gestidn del SPS—; y sujetas
a la decisidn final de las autoridades que conducen el SPS.

1.2. En el ambito territorial

A partir de las decisiones adoptadas por el Gabinete Social en torno a una ruta
de actuacion de implementacion territorial progresiva, en la que se definidé una primera
etapa de experiencias demostrativas (4 distritos); en tanto que se estipula una segunda
fase de experiencias demostrativas con ajustes y optimizaciones y dos fases posteriores
de expansion (Gabinete Social, 2020), el SMSE a escala territorial tiene como propdsito
principal realizar el monitoreo y seguimiento de la implantacion del SPS en los territorios
determinados. El despliegue del SPS en los distritos seleccionados implica el desarrollo
de procesos especificos de planificacidon; diagndstico y mejora de la oferta de servicios;
captacion de la demanda de proteccidén de personas, hogares y comunidades; asi como
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el desarrollo de fases generales del SPS en su conjunto. En cuanto a la fijacién de
matrices de indicadores y metas, se requerird la participacién de otras instancias del SPS
(como la Mesa Técnica de Servicios) y la Coordinacién para laimplementacidn territorial;
asi como las instancias colegiadas locales (Mesas de Proteccion Social distritales). Del
mismo modo, se deberd fijar la asignacién de responsabilidades en el registro de la
informacién requerida por los indicadores de cada uno de los componentes definidos.
Sobre los elementos mencionados se desarrollan las funciones de monitoreo y
seguimiento, como se muestra a continuacion.

11.2.1. La ejecucion programatica del SPS a nivel territorial: los paquetes de
servicios

El contenido programatico del SPS, determinado por su planificacion estratégica
plurianual a partir de sus objetivos, acciones estratégicas y actividades, adopta en el
ambito territorial el énfasis referido al acceso de la poblacién a prestaciones sociales
seleccionadas, que se han estructurado en torno a tres Paquetes de servicios: el paquete
de servicios Nucleo (de aspiracidn universal y con prestaciones que poseen un
relativamente alto grado de instalacidn), el paquete de servicios Diferenciado (con
prestaciones principalmente selectivas); y el paquete de servicios Ampliado (de
aspiracion universal, con limitaciones relativas de recursos en su instalacion).

Cada paquete de servicio prevé la cobertura de poblacién, hogares vy
comunidades a prestaciones generales, las cuales se desagregan en prestaciones
especificas (o “microservicios”). Las acciones orientadas a la cobertura de los servicios
requieren de un proceso de planificacidén a escala distrital, donde pueda establecerse
una linea de base —definida desde el afio de implementacidon del SPS— y metas de
cobertura anuales, sobre las cuales aplicar procesos de monitoreo y seguimiento.
Alternativamente, en virtud de las limitaciones de estimacidn de los grados de cobertura
a escala poblacional con fuentes de datos estandarizadas, se ha previsto complementar
el proceso de planificacion haciendo uso de indicadores especificos de
productos/servicios entregados, sobre los cuales las entidades de implementacion
poseen mayor informacién. En el proceso de desarrollo de la primera fase, la UTGS
disefid una versidn preliminar de la matriz de planificacion del Paquete de servicios
Nucleo. A los fines de su monitoreo y seguimiento, la versién final deberd contar con el
abordaje y validacion de la Mesa Técnica de Servicios y la Mesa Técnica de Planificaciéon
contempladas en el modelo de gestion del SPS.

La matriz de planificacién de los paquetes de servicios es el insumo sobre el cual
se aplican las funciones de monitoreo y seguimiento. De manera analoga a lo operado
sobre la planificacién plurianual nacional, el monitoreo a la planificacién de servicios a
escala distrital se enfoca sobre el grado de cumplimiento de las metas (ya sea en
términos de cobertura poblacional o en magnitudes de productos/servicios).
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Operacionalmente, el monitoreo se desarrolla a través de plantillas de ejecucién, que
permiten comprobar el avance de cada meta, cuyos resultados se sistematizardn en
tableros de control, con una desagregacién por tipo de paquete, categorias de SPS e
instituciones.

El seguimiento a la planificacién distrital se orienta a la generacién de informes,
bajo plantillas estandarizadas, que den cuenta de la evolucién de los indicadores y su
grado de adecuacién a las metas. Su periodicidad de generaciéon es anual y estd
orientado a su uso primario por parte de las Mesas de Proteccién Social Distrital, y como
insumo en instancias del SPS de escala departamental y nacional.

111.2.2. Oferta de servicios a escala distrital

A nivel distrital resulta conveniente realizar un diagndstico mas preciso de la
oferta efectiva de los servicios de los paquetes (particularmente, las prestaciones del
paquete nucleo) y la formulaciéon de los denominados Planes de Mejora hacia la
ampliacién y calidad. El instrumental de relevamiento de la oferta segun puntos de
prestacion de servicios (establecimientos de salud, educativos, de capacitacién laboral
e intermediacidn, etc.) y los lineamientos de los Planes de Mejora son desarrollados en
el marco de la Mesa Técnica de Servicios; en tanto que las Mesas de Proteccidon Social
distritales (que se crean en cada territorio) tienen roles atribuidos en los relevamientos
y formulacion de metas de planes de mejora.

Dada la valoracion de esta linea de implementacion territorial del SPS, se prevé
la definicidn de indicadores de cumplimiento de los planes de mejora, donde se toman
como referencia las metas temporales estipuladas por los mismos. El monitoreo del
estatus de avance se operacionalizara a través de tableros de indicadores, estipuldndose
su estructuracion por paquetes de servicio y por instituciones, a fin de evidenciar los
avances en términos de la oferta global y sectorial respectivamente. En cuanto a la
periodicidad de actualizacion, dependerd de los cortes temporales establecidos por los
planes de mejora, adecudndose los instrumentos de monitoreo a dicha referencia.

El seguimiento se plantea a través de los informes descriptivos estandarizados,
donde se evidenciara la evolucién de los indicadores en el tiempo y su adecuacién con
las metas de mejora. En funcién de los requisitos temporales que conllevan las acciones
de mejora (donde se incluyen obras de infraestructura), se plantea la generacion de
informes con cortes anuales, cuya definicién esta sujeta a la necesidad de informacién
de las instancias nacionales y subnacionales del SPS.
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I11.2.3. Cobertura de la demanda de proteccion a escala distrital

Ademas de realizar el monitoreo del desarrollo de la oferta, en el ambito
territorial también es posible examinar el estado de la demanda de la poblacién y su
evolucién a un nivel mas pormenorizado, que puede llegar, cuando los recursos asi lo
permitan, a la escala personalizada. Asi, serd posible la aplicacién de instrumentos que
permitan identificar, de manera nominalizada, el estatus de proteccidn/desproteccion
(cobertura/no cobertura) de personas, hogares y comunidades respecto de los servicios
previstos en los paquetes.

El instrumento principal de recoleccion de datos territoriales es la Ficha
Integrada de Proteccion Social (FIPS), cuyo disefio conceptual esta orientado a la
captacidon de informacion que permitan identificar a la poblacién objetivo de las
prestaciones y su estatus de proteccidn. La informacidn territorial es integrada con la de
registros administrativos, en el marco del SIIS, de manera de clasificar con consistencia
el estatus de proteccién. Con la clasificacion e identificacion nominalizada de la
poblacién en estatus de desproteccidn se generan los reportes de referencia (listados
de poblacién/hogares desprotegidos) que se remiten a las instituciones con
responsabilidades de prestacién. Este proceso de referencia se complementa con otro
de contrarreferencia, que consiste en la respuesta de la institucion en cuanto al contacto
y potencial cambio de estatus de las personas y/u hogares identificados. La mecanica
descripta de captacién de demanda de proteccién y atencién por parte de la oferta de
servicios es nodal en cuanto a los resultados en la reduccion de las brechas de cobertura.

El monitoreo de esta linea de intervencidn se centra en los resultados de las
acciones de cobertura, considerando la magnitud de la demanda (poblacion y hogares
desprotegidos; reportados en el proceso de referencia) y los cambios de estatus hacia
la proteccién (recibidos en los reportes de contrarreferencia, después de un tiempo
estipulado para la implementacién de la intervencién de contacto y adherencia al
servicio). Como objeto de monitoreo, cabe la visualizacién del desempefio de los
mecanismos de referencia/contrarreferencia, asi como la actualizacién de la incidencia
de la proteccion, donde se espera una reduccién de brechas respecto de la medicién
inicial.

Tanto los indicadores de desempefio de las intervenciones de cobertura a partir
de la provisién de listados de poblacién desprotegida (referencia), como los
correspondiente a la incidencia de los estatus de proteccidon por servicios y convergentes
serdn sistematizados en tableros de control.

De manera andloga a los restantes componentes del seguimiento a escala
territorial, se prevé la generacién de informes descriptivos anuales, que den cuenta del
desempeiio de las acciones de cobertura a partir de los reportes de referencia y la
evolucion de la incidencia identificada de estatus de proteccion.
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111.2.4. Implementaciéon del SPS en escala territorial/distrital

La instalaciéon del SPS en su escala territorial/distrital implica una secuencia de
intervenciones, las cuales siguen una légica de fases, con hitos asociados. Una vez
seleccionado un distrito como parte de la implementacidon del SPS en territorio, la
Coordinacién para la Implementacién Territorial despliega procesos preparatorios al
contacto con autoridades, que son continuados a través de la firma de un convenio y la
constitucién de la denominada Mesa de Proteccién Social. Posteriormente, el disefio del
modelo de gestidon prevé la instalacion de los distintos dispositivos que operan sobre la
oferta de los paquetes de servicios, la mediciéon de la demanda y estrategias de
intervencion.

El monitoreo de los avances de la implementacién del SPS en la escala territorial
se enfoca en los indicadores de cumplimiento de las fases previstas en la estrategia de
intervencion territorial. Con la maduracion de la instalacién de los dispositivos del SPS
en territorio, se estima la necesidad de prever mecanismos que den cuenta de mejoras
en la capacidad instalada y desempefio de las redes integradas de servicios, uso
integrado de informacidn entre instituciones, entre otros.

En cuanto a la identificacion de etapas de implementacion e hitos/logros
esperados, se prevé el diseno y disponibilidad de plantillas estandarizadas, con una
escala de gradacion de cumplimiento, que pueden compilarse en un tablero de
indicadores con el cual se podrd visualizar el grado de desempeiio respecto de las metas
previstas de acuerdo a la temporalidad fijada.

La funcién de seguimiento habrd de dar cuenta de estos procesos de
relacionamiento institucional, asi como de la marcha de la implementacién técnica en
relacion con sus factores condicionantes y de contexto. De todas formas, sus informes
tendran un caracter mas descriptivo y su periodicidad tenderd a ser anual, aunque la
temporalidad estara sujeta a los requerimientos de las instancias de decision y
coordinacidn del SPS.

IV. Evaluacion de los procesos de implementacion, resultados e impacto
del SPS

Como se indicé en el marco conceptual, la funcién de evaluacién parte de una
nocion especifica diferente de la légica que tiene como base a los mecanismos de
monitoreo y seguimiento. La evaluacidén refiere a un examen en profundidad del
desarrollo de una determinada intervencién, que se realiza en un momento especifico y
generalmente abarca un periodo mas amplio. Implica un proceso de investigacidon
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aplicada tanto sobre el cumplimiento de los resultados y las metas que se planifican,
como de la marcha general del proceso. De conformidad con los énfasis que se persigan,
las evaluaciones pueden adoptar distintas modalidades y metodologia asociadas. En su
aplicacion hacia el SPS, se identifican tres lineas de evaluacion: la de procesos de
implementacion, de resultados y de impacto social.

Importa sefialar que la evaluacion del desempefo del SPS debe ser de caracter
global, es decir, que integra tanto el plano nacional como el territorial, y que, aunque
desde el punto de vista descriptivo tales planos puedan examinarse de forma
independiente, siempre serd necesario mostrar la relacidon entre ambos, entendiéndolos
como partes de una misma totalidad.

Mds alld de la eventualidad de concurrencia de actores externos en la
implementacion de las evaluaciones, la MT MSE tiene la potestad en la delimitacién de
los objetivos de las evaluaciones, de manera de asegurar indagaciones que respondan a
las necesidades analiticas y de requerimiento para la toma de decisiones. En los casos
donde se externalice la implementacion de evaluaciones, la MT MSE designara
representantes técnicos para la interlocucidn durante los procesos de investigacion.

Aunque la metodologia de la investigacion evaluativa debera consolidarse a
partir del concierto entre las instancias que vayan a realizarla, es recomendable sefialar
los propdsitos generales de la misma en cada uno de sus componentes: procesos,
resultados e impacto.

La evaluacion de procesos de implementacion se debera enfocar en valorar la
eficacia, la eficiencia y el aporte de los procesos operativos en el mejoramiento de la
gestion, tomando como referencia a los objetivos generales y particulares. Si bien se
consideran evidencias de tipo cuantitativas, suele apelar al uso de técnicas cualitativas
de abordaje, donde se problematiza el contexto de aplicaciéon de los procesos®, de
manera de identificar fortalezas, oportunidades, debilidades y amenazas. Sus hallazgos
son fundamentales para la toma de decisiones en torno a la continuidad de los procesos
o sus reformulaciones y reingenieria.

La implementacion del SPS ha supuesto el disefio e instalacidon progresiva de
procesos e instancias técnicas de escala nacional (planificacion, modelo de gestidn,
expansion del sistema de informacion y el propio sistema de monitoreo, seguimiento y
evaluacion); asi como desde 2020 comenzé la estrategia territorial a partir de la primera
fase de experiencias demostrativas, la cual implica el disefio e instalacién de procesos e
instrumentos ad-hoc. Ambos niveles de implementacién conllevan desafios de distinto
orden, en cuanto a intervenciones de caracter interinstitucional y de diferentes niveles

5> En ese marco, cabe destacar la importancia de la inclusién de mecanismos de consulta ciudadana sobre
la vinculaciéon con la oferta de servicios en sus diferentes dimensiones analiticas.
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de gobierno, asi como el desarrollo del mencionado instrumental asociado (de
planificacion, recoleccion de datos, y de sistematizacion de informacién, entre otros).

El examen analitico de los procesos, sus contextos e identificacién de factores
condicionantes permitird generar los insumos hacia potenciales reingenierias en el
plano nacional y el disefio de la fase 2 a escala territorial, con eje en un modelo de
intervencion ajustado y optimizado. Este componente de la evaluacion podra
desplazarse en el tiempo, pero es conveniente que acompafne a los otros dos (de
resultados y de impacto), tanto en la evaluacién de mediano plazo (finales de 2021),
como en la evaluacién final de la planificacion plurianual vigente (fines de 2023). En
cuanto a la coordinacidn de la evaluacion, se plantea la alternativa de constitucién de
equipos mixtos (con actores externos al Estado e integrantes de la Mesa Técnica de
MSE), o bien la definicién de un equipo ad-hoc de la MT MSE.

La evaluacion de resultados se orienta particularmente en los niveles de eficacia
de las acciones desplegadas, abarcando no sélo el grado de adecuacidén respecto de las
metas fijadas, sino también en los factores internos y externos que condicionan la
consecucion de los objetivos proyectados. Complementariamente, se afiaden lineas de
indagacién en torno al costo-beneficio de componentes particulares o por agregado de
acciones. La metodologia asociada toma en consideracidon la evidencia estadistica
disponible, asi como la indagacién cualitativa a actores vinculados en el proceso de
intervencion.

La evaluacion de resultados permite sistematizar y contextualizar la informacién
recogida por las funciones de monitoreo y seguimiento, tanto en su escala nacional con
indicadores de metas fisicas y financieras; como en la escala territorial, con los
indicadores de la planificacion de las prestaciones de los paquetes de servicios, planes
de mejora de la oferta y desempefio de la cobertura de demanda de atencidn. Si bien el
disefio de las evaluaciones de resultados utilizara indicadores agregados vy
probablemente enfaticen en dimensiones consideradas criticas, resulta una instancia
privilegiada de contextualizacion del grado de avance respecto de las metas, en funcién
de la vinculacion con factores internos y externos. La informacion requerida procede de
dos fuentes principales: a) la informacion agregada de las instituciones implicadas en el
SPS, y b) la obtenida de las entidades nacionales de produccion de datos estadisticos y
no estadisticos.

El desarrollo de una evaluacién de este tipo tendrd una oportunidad a fines de
2021, contando con la informacidn de fuentes estadisticas y de registros administrativos
correspondiente al afio 2020. En tanto que la evaluacién final de fines de 2023 se
identifica como oportunidad para el desarrollo de una evaluacién de resultados, con
informacién de escala nacional y territorial correspondiente al conjunto del periodo
2019-2023.
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En cuanto a la evaluacidon de impacto se enfoca en la medicién de los efectos de
una intervencién en la situacién de la poblacion objetivo hacia donde la misma se
orienta. En este caso resulta nodal establecer el efecto causal atribuible a la
intervencién, por lo que es critica la aplicacion de metodologias que controlen los
efectos de factores ajenos al SPS y sus componentes. Se trata de comprobar los efectos
macro en las condiciones sociales de la poblacién, por lo que debe asociarse a los efectos
de los indicadores agregados, a nivel de los tres pilares del SPS, sobre los pardametros
globales de la proteccidn social: reduccién de la desigualdad y la pobreza, aumento del
trabajo decente, ampliacién de cobertura y aumento de la calidad de los servicios
publicos; y mejora de la cobertura de seguridad social.

Asi, en el caso de la evaluacién de impacto la informacion procede
principalmente de las entidades nacionales de produccion de datos estadisticos v,
complementariamente, no estadisticos; aunque también puede complementarse con
informacién agregada de las instituciones implicadas en el SPS. Por ello resulta muy
conveniente que SPS establezca convenios con las entidades de producciéon de
informacién, principalmente el INE, para incorporar en los cuestionarios de sus
encuestas y censos preguntas que puedan dar informaciéon directa no sdélo sobre
pobreza, sino también sobre proteccidn social; de manera que se utilicen como insumo
para el disefio metodoldgico de las evaluaciones.

Las evaluaciones de impacto necesitan de un periodo suficientemente amplio
para que puedan manifestarse de forma perceptible los cambios estructurales. Por eso,
se realizan al final de un periodo o de la conclusién de un proyecto, e incluso afios
después de concluido éste. En este caso, el periodo es relativamente corto (2019-2023)
para hablar con propiedad de una evaluacion de impacto. El examen del avance de la
implementacion del SPS podria situarse en la frontera entre una evaluacion de impacto
y la evaluacién de los resultados mds agregados. Siendo, de todas formas, necesario
delimitar su alcance con suficiente rigor, para evitar la dificultad que supone
regularmente una evaluacién de impacto: reconocer con precisién en qué medida los
cambios globales son producto de la intervencidén que se examina y no de otros factores
paralelos o coadyuvantes. Dadas esas dificultades, no parece conveniente proponer una
evaluacion de impacto a nivel nacional para este periodo de ejecucion del SPS.

La evaluacién de impacto se erige como instancia oportuna para la valorizacion
de la estrategia de intervencion territorial. La implementacion del SPS en territorio
conlleva el despliegue de una planificacion orientada a reduccion de las brechas de
acceso a los servicios; un énfasis en el fortalecimiento de la oferta; y una inversién en
procesos de recoleccion de datos y mecanismos de reporte con las instituciones
prestadoras. Se espera que la conjuncion de las intervenciones evidencie efectos en
indicadores claves de proteccion social; cuya magnitud requiere estimarse. A tal fin, la
oportunidad de la ampliacion de la implementacion territorial del SPS por fases habilita
al despliegue de disefios de evaluaciéon con caracteristicas experimentales (o, en su
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defecto, cuasiexperimentales) que permita la generaciéon de evidencia con la que se
pueda estimar con precisidn el efecto causal del SPS en las condiciones de proteccion de
la poblacién y hogares. Para ello, el disefio de la evaluacién debe actuar en consonancia
con el proceso de seleccion de distritos de la segunda fase de implementacion, con la
conformacion de los grupos de observacion. Preliminarmente, se identifica a la cuarta
fase de implementacién como oportunidad de aplicacion de una segunda evaluacion de
impacto, que recoja los efectos de un modelo de intervencién consolidado. Dado el
caracter critico de este proceso de evaluacién y las garantias de independencia, se
identifica como actores implementadores a un equipo mixto o, alternativamente la
ejecucion por parte de una entidad externa.

Finalmente, es importante destacar que, asi desplegada, la funcién de evaluacién
refiere al alcance del SPS en su conjunto. No obstante, se advierte sobre la necesidad de
articulacion con las politicas e iniciativas de evaluacién que poseen los planes y
programas sectoriales de instituciones componentes del SPS. En tal sentido, se espera
que el dmbito de la Mesa Técnica de MSE permita la conjuncidn y retroalimentacién de
las lineas de evaluacién en sus escalas generales y sectoriales. A continuacion, se
muestra un cuadro que refleja los pardmetros generales del despliegue de la funcién de
evaluacién del desempeiio del SPS (figura 5)

Figura 5. Principales caracteristicas del despliegue de la funcién de evaluacion del SPS
segun tipo de abordaje

Evaluacion Objetivo Escala Oportunidad* Implementadores
Determinar la eficaciay | Nacional |e Evaluacién de Mixto,
la eficiencia de los y mediano plazo. alternativamente
procesos de territorial | Fines de 2021 (a dos Equipo ad-hoc de
|mplementat.:|on del afos de aprobacion la Mesa Técnica
SPS en sus diferentes de marco i
escalas, asi como los estratégicoy de M'on.|toreo,
contextos maduracién de fase | S€guimientoy
institucionales de 1de Evaluacion
Procesos de intervenciény el implementacion
. .. instrumental aplicado territorial).
implementacion .,
e Evaluacion de
largo plazo
Fines de 2023 (que
permita en 2024
potenciales ajustes
en el contexto de
expansion del SPSy
orientaciones
gestion 2023-2028).
Estimar los resultados Nacional |e Evaluacién de Mixto,
Resultados de la implementacion y mediano plazo. | alternativamente
del SPS en su escala territorial Equipo ad-hoc de
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nacional y experiencias
territoriales.
Complementariamente,
analizar la distribucion

Fines del afio 2021
(escala nacional y
territorial, con
informacién del afio

la Mesa Técnica
de Monitoreo,
Seguimiento y

SPS en indicadores de
proteccion social,
atribuible a las
intervenciones
desplegadas en
territorio

Impacto

largo plazo.
Fines de 2023.
Medicién de
impacto en las
principales
variables del
desarrollo social a
nivel territorial y
estimacion de
impactos de la
implantacién en
distritos
seleccionados
segln su fase
(intensidad).

del gasto publico por 2020y 2021) Evaluacion
pilar y categorias del
SPS e Evaluacion de
largo plazo.

Fines de 2023

(dmbitos nacional y

territorial)
Estimar el efecto del Territorial |e  Evaluacidon de Mixto,

alternativamente
Entidad externa.

Nota: Las oportunidades de desarrollo de las evaluaciones son orientativas, sujetas a la consideracion de las autoridades del

Gabinete Social y su factibilidad técnica y de recursos.

V. Disposicidon organica del Sistema de Monitoreo, Seguimiento y

Evaluacion

El SMSE es una instancia con objetivos, perfil institucional y funcional propios, que

presenta relaciones directas con todas las instituciones implicadas en la implementacién

del SPS, aunque mantiene relaciones privilegiadas con algunas de ellas, en razén de sus

cometidos. Por tanto, el examen de la composicién orgdnica del SMSE refiere tanto a

sus objetivos y organizacién interna, como a las relaciones que presenta con otras

instancias de la gestion general del SPS.

Para conseguir los objetivos propios del SMSE y desarrollar sus funciones

(descritos en la presentacion del SMSE, véase apartado Il de este documento), dicho

sistema presenta:

a) una direccion politica general que, de conformidad con el Modelo de Gestion del

SPS, refiere al Gabinete Social de la Presidencia y a su Coordinacién General para

el SPS;
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b) una organizacién técnica, que coordina la UTGS y se apoya en la Mesa Técnica
de Monitoreo, Seguimiento y Evaluacién del SPS (MT MSE).

Al objeto de que el cuerpo técnico cumpla con sus propdsitos, se determinan algunos
parametros necesarios:

e La UTGS debe conformar en su interior una seccién que se encargue de la
materia de MSE con técnica/os y profesionales especialmente capacitadasy con
competencias en la materia.

e La Mesa Técnica de MSE debe tener la composicion y funciones claramente
establecidas.

El propdsito general de la Mesa Técnica consiste en apoyar técnicamente la
consecucion de los objetivos y el desarrollo de las funciones del SMSE. Para ello, deberd
ser capaz de: a) establecer los lineamientos metodoldgicos y operacionales de las
funciones de monitoreo, seguimiento y evaluacién del SPS; b) generar una instancia
permanente de didlogo técnico interinstitucional que favorezca la generaciéon de
evidencia empirica y andlisis sobre laimplementacién y resultados del SPS en sus escalas
nacional y territorial, asi como de impacto a escala territorial.

La organizacion interna de la MT MSE estd conformada por una Comisién
Permanente y un cuerpo técnico general. La Comision Permanente, retomando la
experiencia exitosa del Equipo Técnico Interinstitucional para el Seguimiento del SPS
(ETI) durante el 2019, se compone de representantes estables de la Secretaria Técnica
de Planificacién (STP) y del Ministerio de Hacienda (MH), siempre mediante la
coordinaciéon de la UTGS, como estd indicado en el Modelo de Gestiéon del SPS. Para
dicha coordinacioén, la UTGS designara en la Comisidon Permanente una representacion
estable de su equipo de MSE, asi como incluird regularmente el apoyo técnico del SIIS.
La Comisidn Permanente de la Mesa sera la encargada de llevar la iniciativa en la
preparacion de insumos (pardametros, mecanismos, métodos, etc.) para el desempefio
del SMSE, que debera validar con el cuerpo técnico global de la MT MSE.

El cuerpo técnico general de la MT MSE estard conformado por referentes o
responsables de las areas de Monitoreo, Seguimiento y Evaluacién (alternativamente,
de Planificacidn) de los siguientes actores involucrados en el SPS:

e Ministerio de Agricultura y Ganaderia (MAG)

e Ministerio de Desarrollo Social (MDS)

e Ministerio de Educacidn y Ciencias (MEC)

e Ministerio de Hacienda (MH)

e Ministerio de Industria y Comercio (MIC)

e Ministerio de Justicia (MJ) - Registro del Estado Civil de las Personas
e Ministerio de la Mujer (MINMUIJER)

e Ministerio de la Nifiez y la Adolescencia (MINNA)
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Ministerio de Obras Publicas y Comunicaciones (MOPC)

Ministerio de Salud Publica y Bienestar Social (MSPBS)

Ministerio de Tecnologias de la informacién y la Comunicacién (MITIC)
Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social (MTESS)

Ministerio de Urbanismo, Vivienda y Habitat (MUVH)

Ministerio del Ambiente y Desarrollo Sostenible (MADES)

Ministerio del Interior (Ml)

Ministerio de Salud Publica y Bienestar Social - Servicio Nacional de Saneamiento
Ambiental (MSPBS-SENASA)

Secretaria de Emergencia Nacional (SEN)

Secretaria Nacional de Cultura (SNC)

Secretaria Nacional de Deportes (SND)

Secretaria Nacional de la Juventud (SNJ)

Secretaria Nacional por los Derechos Humanos de las Personas con Discapacidad
(SENADIS)

Secretaria Técnica de Planificacién del Desarrollo Econdmico y Social (STP)
Instituto de Prevision Social (IPS)

Instituto Nacional de Desarrollo Rural y de la Tierra (INDERT)

Instituto Paraguayo de Artesania (IPA)

Instituto Paraguayo del Indigena (INDI)

Administracién Nacional de Electricidad (ANDE)

Crédito Agricola de Habilitacion (CAH)

Empresas de Servicios Sanitarios del Paraguay (ESSAP)

Al cuerpo técnico conformado por los actores mencionados, se suma como miembro

consultivo al Instituto Nacional de Estadistica (INE), en virtud de su ambito de
competencia en cuanto a la produccidn de informacién estadistica y en su rol de ente
rector y coordinador del Sistema Estadistico Nacional.

Este cuerpo técnico general podra conformar comisiones especificas tematicas de

MSE, que agrupen segmentos de objetivos y acciones estratégicas del SPS,
especialmente segun pilares de intervencion, como ya quedd consignado el documento
de Marco Estratégico, aprobado por el Gabinete Social en mayo de 2019 y se muestra a
continuacion.

MSE del Pilar de Integracion Social:

Ministerio de Desarrollo Social (MDS)
Ministerio de Salud Publica y Bienestar Social (MSPBS)
Ministerio de Educacién y Ciencias (MEC)
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MSE del Pilar de Insercion Laboral y Productiva®:

e Ministerio del Trabajo, Empleo y Seguridad Social (MTESS)
e Ministerio de Agricultura y Ganaderia (MAG)

e Crédito Agricola de Habilitacion (CAH)

e Ministerio de Industria y Comercio (MIC)

e Ministerio de Desarrollo Social (MDS)

MSE del Pilar de Previsién Social’:

e Ministerio del Trabajo Empleo y Seguridad Social (MTESS)
e Instituto de Prevision Social (IPS)

e Ministerio de Salud Publica y Bienestar Social (MSPBS)

e Ministerio de Hacienda (MH)

Asimismo, se prevé la conformacién de comisiones especificas con eje en segmentos
poblacionales de especial de interés del SPS; en las cuales reviste importancia el rol de
los organismos rectores:

e Ministerio de la Nifiez y la Adolescencia (MINNA): Nifias, nifios y adolescentes

e Secretaria Nacional de la Juventud (SNJ): Poblacién joven

e MPBS-Instituto de Bienestar Social: Poblacion adulta mayor

e Ministerio de la Mujer (MINMUIJER): Mujeres

e Instituto Paraguayo del Indigena (INDI): Poblacién indigena

e Secretaria Nacional por los Derechos Humanos de las Personas con Discapacidad
(SENADIS): Poblaciéon con Discapacidad

Por ultimo, la MT MSE considerara la factibilidad y funcionalidad de la potencial
conformacion de comisiones especificas con base a las categorias del SPS (cada una de
las seis categorias etarias, la transversal —todas las edades—, hogar y entorno). De ser
factible su constitucidn, fortalecera el abordaje basado en las problematizaciones que
dieron origen a cada una de las categorias.

En cuanto a vinculacion de la MT MSE en su relacién con las Mesas de Proteccidn
Social de escala distrital y departamental; se prevé una primera etapa de transferencias
de conocimientos e instrumentos en cuanto a la instalacion de mecanismos de
planificacion y sus correspondencias de monitoreo y seguimiento en sus escalas de
intervencion; para desarrollar en una segunda etapa la instalacion progresiva de

6 Ademas del listado aprobado por el Gabinete Social mediante el Marco Estratégico de Objetivos y
Acciones del SPS (mayo 2019), se considera oportuna la inclusidn del Crédito Agricola de Habilitacién.

7 En el marco de la Comisidn especifica de previsidn social, se prevé la concurrencia de otros actores con
intervencion en ese pilar, como la Caja de Jubilaciones y Pensiones del Personal de la ANDE; Caja de
Jubilaciones y Pensiones de Bancos y Afines; Caja de Seguros Sociales de Empleados y Obreros
Ferroviarios; Caja Paraguaya de Jubilaciones y Pensiones del Personal de la Itaipu Binacional (CAJUBI);
Caja de Jubilaciones y Pensiones de los Empleados Municipal; entre otras.
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capacidades en el analisis de evidencia generada en las funciones de monitoreo,
seguimiento y evaluacidn. Bajo este lineamiento, se procura empoderar a los actores
locales no solo como productores de informacién, sino también como usuarios,
especialmente de tableros e informes de nivel territorial. Asimismo, se apuesta a que
esta dindmica tenga un correlato bidireccional que permita la retroalimentacién y
adecuacién de instrumentos y productos de las funciones MSE orientados a las
necesidades de informacién para la gestidn por resultados a escalas subnacionales.

Al igual que sus mesas técnicas homoélogas establecidas en el modelo de gestidn, la
MT MSE es una instancia técnica especializada que desarrolla propuestas y productos
para la toma de decisiones en las instancias correspondientes: la Unidad Técnica del
Gabinete Social; el Comité de Gestion Interinstitucional; la Coordinacion General del SPS
y el Gabinete Social.

Asimismo, sus productos (reportes de monitoreo, informes de seguimiento y de
evaluacidn) también tienen como destinatarios a érganos vinculados de nivel nacional
(Mesa de Cooperantes, Consejo Consultivo, Observatorios); las Mesas de Proteccién
Social de niveles subnacionales y las instancias de gobierno y rendicién de cuentas. Esta
MT MSE tendra relaciones directas con las otras Mesas Técnicas interinstitucionales (MT
de Planificacién Estratégica, MT de Informaciéon Social, MT de Servicios y MT de
Comunicacién), que se iran determinando con el desarrollo del Modelo de Gestién del
SPS aprobado por el Gabinete Social (2021).

VI. Criterios complementarios para la instalacion del Sistema de
Monitoreo, Seguimiento y Evaluacion

El despliegue y buen desempeno del Sistema de Monitoreo, Seguimiento y
Evaluacién en los términos previstos por el presente documento requiere de criterios
facilitadores a partir de consensos interinstitucionales y el fortalecimiento de
capacidades, con sus respectivos recursos. Pueden sefalarse algunos de estos criterios
complementarios.

e Esrequisito basico contar con un consenso en torno a una cultura administrativa
gue blinde el compromiso de llevar a cabo funciones de monitoreo, seguimiento
y evaluacion; con ampliacién progresiva; y produccion basada en informacion
estandarizada, consistente, confiable, pertinente, actualizada, y oportunamente
presentada. Deberd contar con personal técnico capacitado y tecnologia
adecuada para el procesamiento de la informacién, entregas de resultados en
tiempo, forma y lenguaje adecuado que permita la toma de decisiones
oportunas, entre otros.

e E|I SMSE debe poseer una autonomia relativa suficiente respecto del proceso de
ejecucién de lo planificado, para evitar que su funcionamiento y sus productos
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conlleven sesgos significativos. Esto es, lograr el involucramiento de las
entidades ejecutoras en el sistema de monitoreo, seguimiento y evaluacion al
mismo tiempo que se establecen entidades y procedimientos que evitan la
previsible tendencia a convertirse “en juez y parte” a la hora de dar cuenta del
cumplimiento de las metas planificadas.

Resulta imprescindible el fortalecimiento de un equipo técnico en la UTGS,
dedicado al dmbito del Monitoreo, Seguimiento y Evaluacién.

Voluntad de fortalecimiento progresivo de recursos en las instituciones
miembros del cuerpo técnico general de la MT MSE, para el procesamiento y
analisis de la informacién en tiempo, forma y lenguaje adecuado.

Compromiso de los OEE participantes en la Mesa Técnica en cuanto a su
presencia institucional activa y procura de la estabilidad de las designaciones de
sus representantes, especialmente a los que componen la Comisidon Permanente
de la MT MSE.

Robustecimiento y expansion funcional del SIIS, que recopile informacién de
otros sistemas de gestion, registros administrativos, fuentes estadisticas y de
informacién social; con el despliegue de los mddulos requeridos para las
funciones de registro, compilacién, monitoreo y seguimiento.

Disponibilidad de estadisticas sociales comparables a nivel nacional y con
posibilidad de desagregacion.

Disponibilidad de registros administrativos confiables sobre la gestion fisica y
financiera de las actividades ejecutadas por las distintas instituciones.

Disponer de medios de registro que tomen (por interoperabilidad) la
informacién de indicadores que las instituciones reportan regularmente, a través
de sistemas de informacién de instancias de planificacién y presupuesto; de
manera de evitar la duplicacion de esfuerzos y recursos asignados a dichas
tareas.

Facilitar instancias de armonizacion de los productos de monitoreo, seguimiento
y evaluacion; considerando instrumentos existentes (tableros de indicadores,
informes periddicos de seguimiento y lineas continuas de evaluacién) en las OEE;
de manera de incorporar buenas practicas, estrategias de publicaciéon de
informacién y la vinculacién mutua de dichos instrumentos con los propios del
SPS.

Entrega oportuna de los reportes de resultados, orientados a distintos tipos de
publico.

Expansion de la cultura y la demanda de la evaluacion, tanto entre instituciones
publicas como en la sociedad en general.

Vincular al sector privado, académico y a la ciudadania en general promoviendo
la transparencia y acceso a la informacion publica.
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