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Este es el resumen ejecutivo de la Evaluacion de Disefio del Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad
Social (MTESS) de Paraguay en el periodo comprendido entre los afios 2014 y 2018, realizada por la
empresa Red2Red, contratada por el Ministerio de Hacienda con el apoyo presupuestario (DCI-ALA-
2008/019-480).

1.1. Objetivos y metodologia de la evaluacidn

El objetivo de esta Consultoria fue “realizar una evaluacion del disefio de Ministerio de Trabajo, Empleo
y Seguridad Social, a fin de exponer si la estructura presupuestaria actual es relevante, pertinente y
consistente con la mision institucional y las normas que la justifican, considerando principalmente si refleja
la vinculacion entre la produccion institucional con las prioridades de politica publica y los resultados
esperados, a la luz de los criterios establecidos por la entidad rectora”. El logro de este objetivo general
pasaba por el de los siguientes objetivos especificos:

Analizar el marco normativo en el que se sustenta el MTESS.

Analizar y proveer informacién acerca de la relevancia, pertinencia y coherencia de los programas
que componen la estructura presupuestaria del MTESS.

Analizar y ofrecer informacion sobre la importancia de las medidas adoptadas por los programas
para cumplir con los objetivos de las politicas publicas que justifican el accionar del MTESS, sobre
el grado en que esas medidas estan orientadas a resolver las necesidades o elllos problema/s
existente/s y sobre la conexion logica entre los distintos componentes de los programas.

Analizar la pertinencia y consistencia del disefio de la estructura presupuestaria actual, en relacion
a la mision institucional.

Identificar fortalezas y debilidades en el disefio de la estructura del MTESS, recomendar medidas
para subsanar esas debilidades, buscando fortalecer la eficiencia y eficacia en el uso de los
recursos publicos.

En base al analisis realizado, presentar una propuesta de estructura programatica enfocada al
modelo légico y los criterios establecidos por la Direccion General de Presupuesto.

Se han utilizado una multiplicidad de fuentes documentales (leyes, decretos, resoluciones, reglamentos,
lineamientos, estudios realizados en torno al area de rectoria del MTESS; sistemas de informacion,
estadisticas, etc.), la mayoria de las cuales han sido proporcionadas por el propio MTESS vy por las
instituciones a él adscritas. También se han tenido en cuenta diversos documentos proporcionados por la
Direccion General de Presupuesto, dependiente de la Subsecretaria de Estado de Administracién
Financiera del Ministerio de Hacienda.

La segunda gran fuente de informacion han sido las personas que trabajan en la institucion a la que se
adscriben los programas analizados. Para ello se mantuvieron entrevistas individuales y grupales a
informantes calificados, que proporcionaron un material muy valioso para complementar y contrastar los
datos obtenidos a través de fuentes documentales.
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El alcance temporal de esta evaluacion de disefio abarco un periodo de analisis de cuatro afios (2014,
2015, 2016, 2017), ademas del primer semestre del ejercicio en el que tuvo lugar la evaluacion (2018).
Esto significa que los cambios que se estaban poniendo en marcha a partir del segundo semestre de ese
mismo 2018 no han podido ser reflejados ya que corresponden a un periodo posterior al anélisis realizado.

La evaluacion se estructura en 10 temas, cuyas caracteristicas principales han sido expuestas y que han
sido valorados adoptando dos enfoques complementarios. De un lado, se aplic un enfoque cualitativo y
de otro, las respuestas cualitativas fueron cuantitativizadas utilizando una escala de cuatro valores (con
un valor maximo de 3 y minimo de 0). Finalmente, utilizando como base las evidencias proporcionadas
por las fuentes utilizadas y el propio analisis del equipo evaluador, se han emitido recomendaciones
respecto de los temas planteados.

Este ejercicio de evaluacion se ha tenido que enfrentar a algunas dificultades que, en general, pudieron
ser superadas. Merece la pena mencionar que en algunos casos las preguntas de evaluacion aplican la
l6gica derivada del presupuesto por resultados a unos programas que no fueron concebidos desde esta
perspectiva. Asi, valorar, por ejemplo, la coherencia interna de los modelos l6gicos se hace dificil cuando
los que existen responden a unas reglas diferentes a las que se estan poniendo en marcha. El modo en
el que se ha tratado de superar esta limitacion ha sido tratar de ajustarse al maximo al nuevo modelo, a
partir de la informacion disponible, a pesar de que en algunos casos no ha resultado posible identificar
todos los elementos.

1.2. Descripcion de los programas que se evaluan y de sus beneficiarios

La clasificacién programaticat del Presupuesto General de la Nacién (PGN) de la Republica del Paraguay
es la agrupacion sistematica de las intervenciones publicas que permite determinar métodos e
informaciones de caracter cualitativo o cuantitativo, relacionados con las asignaciones presupuestarias,
segun tipo de presupuesto y orden de prelacion de las intervenciones, tal y como se muestra en la tabla
que aparece a continuacion:

TIPO 1 Programas de Administracion. 1. Tipo de presupuesto
TIPO 2 Programas de Accién. 1.1. Programa

TIPO 3 Programas de Inversién. 1.1.1. Subprograma
TIPO 4 Programa de Servicio de la Deuda Publica. 1.1.1.1. Proyecto

Programas de administracion general, de direccion, gestion, supervision, reglamentacion y otros de apoyo
administrativo u operativo de las entidades conforme a la estructura organica institucional, funciones y
competencias.

Conjunto de programas y subprogramas que permiten su formulacién en términos de objetivos y
resultados cuantificables sobre la base de las acciones del Gobierno, determinados en unidades de
medida, indicadores de gestion o produccidn. Los recursos presupuestarios asignados a estos programas
son destinados a lograr la produccidn de bienes y servicios publicos

! Ministerio de Hacienda, Clasificador Presupuestario de Ingresos, Gastos y Financiamiento, 2018
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Conjunto de programas y proyectos especificos que seran ejecutados en un periodo de tiempo
preestablecido en obras publicas, inversiones financieras y/o proyectos e inversiones de capital que
impliquen la formacién bruta de capital fijo del Sector Publico.

El Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social es una entidad relativamente nueva, su Ley de
creacion data del afio 2013 y tiene presupuesto propio a partir del afio 2014. La Estructura programatica
tuvo modificaciones en el periodo de analisis 2014-2018, pero se ha mantenido estable a partir del ejercicio
presupuestario del afio 2015.

La poblacion beneficiaria de los programas del MTESS cuyo disefio ha sido evaluado es la poblacion en
edad de trabajar que se encuentra en situacion de actividad (econémicamente activa), se encuentre en
desempleo abierto, sub-ocupada u ocupada. Los diferentes programas y subprogramas pueden atender
a subconjuntos de esta poblacion, pero las personas atendidas siempre se encontrarén en este grupo
poblacional.

1.3. Conclusiones de la Evaluacion

La primera de las conclusiones generales de esta evaluacion es que la situacion actual del MTESS es
el resultado de su historia. Una historia corta, ya que su nacimiento no se produce hasta el afio 2013,
momento en el que “se independiza” del Ministerio de Justicia. En el momento de su nacimiento, sin
embargo, ya existian algunas instituciones que venian trabajando desde hacia afios. En concreto, el
llamado SINAFOCAL, nacido en el afio 2000 y, aun mas veterano, el SNPP, existente desde la década
de los afios 70 del siglo XX.

Esto significa que algunas de las competencias que estaban asignadas a estas instituciones tuvieron que
reordenarse para facilitar que pudieran centrarse en funciones acordes con su naturaleza y mandato. En
este proceso aun perviven algunos solapamientos que en la actualidad dan lugar a problemas, como
minimo de eficiencia, que pueden ser relativamente faciles de solucionar.

Otra cuestion cuya solucion puede suponer un poco mas de dificultad porque tiene consecuencias directas
sobre los recursos son las estructuras organicas de cada una de estas instituciones. Esta evaluacion no
ha realizado un analisis organizacional, pero si que se ha efectuado un somero analisis de las estructuras
del SINAFOCAL, del SNPP y del propio MTESS, concluyendo que son muy grandes, que se encuentran
desordenadas, con duplicidad de unidades o departamentos y bastante confusas.

Segun la informacién recopilada, una de las causas de este fenomeno es la necesidad de crear nuevas
jefaturas de diferente nivel para poder mejorar las condiciones de determinadas personas o cargos, con
el fin de que el trabajo que desarrollan pueda retribuirse de manera adecuada. Si esto es asi, puede haber
dificultades para la solucion de este problema, a pesar de que este es uno de los factores que se relaciona
directamente con alguna de las disfuncionalidades detectadas.

Finalmente, el ultimo elemento transversal se relaciona con el ciclo presupuestario. Segun las personas
informantes de la evaluacion, el orden establecido en la normativa paraguaya es el de presupuestacion-
planificacién, de modo que cada una de las unidades a quienes les corresponde han de preparar la
propuesta de presupuesto el mes de abril anterior a la anualidad presupuestaria correspondiente, para
enviar al Ministerio de Hacienda su anteproyecto en el mes de julio.

Por otra parte, desde la perspectiva de la planificacién de las acciones, aproximadamente en el mes de
febrero de cada afio, el Ministro o Ministra de Trabajo celebra una jornada de planificacidn en la que se
ponen en comun las lineas de accion del afio con todos los directores y directoras, de manera que puedan
configurar una propuesta final que acabara convirtiéndose en el Plan de Gestion Anual correspondiente.
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Esta l6gica muestra que primero se conocera la disponibilidad presupuestaria y posteriormente se
establecera cuales son los resultados que se desean obtener para ese mismo afio. Ello no hace posible
presupuestar en términos de los recursos necesarios para obtener un determinado resultado, sino que se
corre el riesgo de que se siga aplicando una légica similar a la de los afios pasados (;,Qué actividades
puedo llevar a cabo con los recursos de los que voy a disponer este afio?).

Estas son tres cuestiones transversales que afectan por igual a todos los programas analizados y que es
necesario tener en cuenta porque actuaran como variables intervinientes en el proceso de introduccién y
consolidacion del presupuesto por resultados que ya se ha puesto en marcha.

En cuanto a las preguntas y respuestas especificas sobre conclusiones son las siguientes:

1. ¢Existe concordancia entre la justificacion de cada programa, el modelo légico y la
poblacion que atiende?

El subprograma que muestra una mayor concordancia es el gestionado por el SNPP, ya que la poblacion
a la que atiende se encuentra relativamente clara y sus actuaciones y objetivos son moderadamente
sencillos (lo que no significa que sean féciles). Aun asi, este Subprograma muestra algunas debilidades,
ya que pasa de definir su poblacién potencial (no cuantificada) a la poblacién atendida, sin que quede
clara la determinacion de la poblacion objetivo.

El programa que gestiona SINAFOCAL, sin embargo, no es nada sencillo ya que, en teoria debia
compatibilizar sus funciones como ente rector del Sistema de Capacitacién con las de organizador de
capacitaciones especificas, que han absorbido la mayor parte de su presupuesto asignado durante estos
anos. La consecuencia ha sido que, a pesar de que su modelo légico incluye las actuaciones y productos
que SINAFOCAL tenia que alcanzar, la justificacion del programa no es coherente con sus actuaciones y
no queda clara la poblacién a la que debia dirigirse. Todo ello se explica si se entiende que, en realidad
SINAFOCAL no se dirige de manera directa a la poblacion, sino que la mayor parte de sus competencias
(que no de su accion, por la distorsion presupuestaria mencionada) tienen por objetivo la mejora de la
pertinencia, calidad y transparencia del Sistema de Formacion.

El proyecto PAIL sigue una légica diferente al resto aunque si que fue concebido desde el punto de vista
de la gestidn por resultados (definicidén de cadena de resultados, existencia de un marco de resultados...).
El hecho de que uno de sus componentes se dirigiese al fortalecimiento institucional y, en concreto, al
fortalecimiento, ampliacién, consolidacion y mejora de la insercion laboral y que, en la practica, la mayor
parte de sus recursos y de su actividad efectiva se haya centrado en el campo de la adquisicién y
desarrollo de infraestructuras ha tenido como consecuencia, sin embargo, que ha perdido una buena parte
de esa naturaleza y se ha convertido en un proyecto de fortalecimiento, ajeno a esta logica.

Finalmente, el Programa de Administracion General no dispone de modelo logico, no identifica una
poblacion a la que dirigirse y se justifica por el propio mandato de la norma de creacion del MTESS, por
lo que esta pregunta no es de aplicacion en este caso.

2. ;Lafundamentacion de la justificacion, del modelo ldgico y de la poblacion objetivo de cada
programa es soélida y se basa en informacién verificable?

Esta pregunta vuelve a no ser de aplicacion en el caso del Programa de Administracion General por las
razones que acaban de mencionarse. Seguramente, la Unica fundamentacién de los programas
analizados que puede ser calificada como sdlida y que se basa en informacién verificable es la del
Proyecto PAIL. Ni el Subprograma del SNPP ni el de SINAFOCAL ofrecen informacion en la que basar
su fundamentacion.

Eso no significa que esa informacion no exista, y que no sea posible realizar esta fundamentacion de
manera sélida pero, como ya se advirtié con anterioridad, esa no es la logica con la que se ha trabajado
en el periodo analizado.
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3. ¢Los indicadores y los mecanismos de evaluacion son apropiados para analizar el
desempefio de cada programa?

El Unico mecanismo de evaluacion existente es el cuestionario de satisfaccion que el SNPP aplica a una
muestra de las personas que son beneficiarias de sus actuaciones. De todos modos, la medida de la
satisfaccion del alumnado, aunque irrenunciable para las instituciones que se dedican a la formacion, es
solo parcialmente informativa (solo ofrece datos valiosos cuando su resultado es negativo).

Los resultados de esta evaluacion hacen dudar de que la mejor opcidn sea que la funcion de evaluacién
resida en cada uno de los programas planteados, o si, por el contrario, no seria preferible su concentracion
en un unico lugar. Se volvera sobre este punto en el capitulo de Recomendaciones.

Sin embargo, todos los programas han de encontrarse en condiciones de poder realizar el seguimiento de
sus acciones, para poder ajustar su accion a la informacion que se vaya recopilando con ellos. En términos
de seguimiento, los indicadores que se consideran méas apropiados para analizar el desempefio del
programa son los definidos en el caso del Subprograma del SNPP. Eso no significa que sean 6ptimos,
ya que requeririan unos cuantos ajustes, pero al menos los indicadores que utilizan les permiten conocer
el desempefio de sus productos y de su resultado inmediato2.

La asignatura pendiente, segun la informacion recopilada, es la utilizacion de esos indicadores para lo que
realmente sirven: conocer el estado de la accion y de lo que se obtiene para poder reajustarla en caso
necesario. Solo esto explica, por ejemplo, que la informacion de avance que se ofrece se produzca en
valor absoluto, cuando todos los indicadores se encuentran definidos en términos de porcentaje.

Por otra parte, en ningin momento se ha recogido informacién sobre los indicadores de resultados
intermedios o de impacto y este equipo evaluador duda, tal y como sucedia en el caso de la funcion de
evaluacion, que realmente la recogida de esta informacion deba residir en la propia estructura del SNPP.

El problema con el Subprograma de SINAFOCAL ha sido que los indicadores definidos solo han recogido
su funcion como organizacion capacitadora y solo en términos de producto, con lo cual no pueden ser
considerados adecuados para analizar el desempefio del programa. Se desea destacar en sentido
positivo, sin embargo, la reciente experiencia realizada por el Observatorio Ocupacional del SINAFOCAL
para obtener informacién sobre el impacto de sus acciones en términos de mejora del empleo de sus
beneficiarios, y que se encuentra aln en fase de piloto. Sin embargo, incluso en su estado actual, se
considera que es una practica promisoria para conocer los resultados que realmente se obtienen.

4. ; Cuéles son los aspectos positivos y negativos que mas se destacan en el disefio de cada
¢
programa?

Programa de Administracion General

El elemento mas positivo es que, efectivamente, recoge una buena parte del mandato recibido por el
MTESS en su normativa de creacion, garantizando asi la atencion a una diversidad de problemas que son
los que dan lugar a ese mandato.

Sus principales debilidades en términos de disefio son, de un lado, una notoria escasez de recursos en
algunos @mbitos y, como en el resto de los programas, una estructura organizativa susceptible de ser
simplificada para favorecer un funcionamiento mas regular.

De otro lado, seguramente la principal debilidad de este programa es que invisibiliza totalmente la
importante labor que realiza. El hecho de que se constituya en una especie de “caja negra”, impide conocer
el modo en el que sus diferentes dependencias promueven el empleo formal y defienden los derechos de
trabajadores y empresarios, entre muchas otras funciones igualmente relevantes. En el mismo sentido,

2 A pesar de que su resultado inmediato se encuentra definido con forma de producto.
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incluso agrupa las funciones de apoyo a la insercion laboral, de manera sorprendente, ya que su accién
parece que deberia encontrarse integrada en el Programa de Empleo y Seguridad Social

Programa de Empleo y Seguridad Social

En la etapa analizada ha contado con dos subprogramas: el gestionado por SINAFOCAL y el que el SNPP
tiene a su cargo.

En términos de disefio, lo mas destacable del Subprograma de SINAFOCAL es su evolucion para la
asuncion de las responsabilidades que le otorga su norma de creacion y la que posteriormente la ha
modificado. Cuando comienza el periodo analizado, el Programa de SINAFOCAL es confuso, se solapa
con las actuaciones del SNPP y solo parece responder a la voluntad de que parte de la formacion
profesional sea gestionada por entidades privadas.

A la finalizacion del periodo, sin embargo, se han incorporado las supervisiones de procesos de
capacitacion (es cierto que de manera timida) y, aunque no se encuentra presente en sus indicadores de
seguimiento ni en sus metas, ha venido avanzando poco a poco en el resto de sus funciones, tratando de
aproximarse mas a su verdadera naturaleza.

Lo mas positivo del Subprograma del SNPP es, seguramente, que en apariencia es el que se encuentra
mas cerca de lo que tendré que ser su programa en la nueva etapa. No obstante, se han detectado algunas
debilidades, asi como indicios de que su accion ha de ser mejorada de manera muy sustantiva. Una
estructura casi inmanejable, una parte de cursos de baja calidad, una cierta separacion de las necesidades
del mercado y las limitaciones en otros @mbitos muestran una situacion que requiere analisis, actualizacion
y mejora en bastantes frentes. Pero no requiere de cambios en la naturaleza de su actividad, por lo que
se considera que la transicién no sera facil, pero es identificable de manera relativamente sencilla.

Proyecto PAIL

En realidad, este proyecto se encuentra también incluido en el programa anterior, pero ha sido analizado
de manera separada en todos los casos, dado que se corresponde con un tipo diferente de presupuesto.

El aspecto mas positivo del Proyecto PAIL en términos de su disefio es que es el mas ajustado a una
gestion basada en resultados (aunque no lo sea estrictamente en una presupuestacion por resultados).
Este proyecto ha constituido una oportunidad magnifica para reforzar los mecanismos de intermediacion
laboral del Paraguay, asi como disefiar y validar metodologias actualizadas de formacion, que permitian
contar con una mayor probabilidad de que se obtuviesen los resultados esperados.

No se ha realizado una evaluacion especifica del proyecto, pero con la informacion recopilada parece que
la oportunidad de fortalecimiento se ha perdido parcialmente, seguramente por varios factores de los que
uno parece ser la existencia de importantes resistencias al cambio. Este no es estrictamente un elemento
del disefio del proyecto (0 quiza si, por no prever que esto podia suceder), pero es sin duda un elemento
negativo detectado.

Aun asi, el proyecto dejara instalado un importante producto, un sistema automatizado de intermediacion
laboral, que cuenta con un alto potencial para reforzar esta funcion en el pais, al menos de aquellas
personas cuyo perfil les permita autogestionar su busqueda de empleo, asi como utilizar las tecnologias
en las que se basa la aplicacion.
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2. Conclusiones sobre cada uno de los aspectos evaluados

Seccion

1. Marco legal

Fortalezas

Conclusiones

Debilidades

El MTESS cuenta con un marco normativo amplio, que cubre todos los
elementos vinculados a su mision y a las funciones de los departamentos y
entidades que lo componen o que se encuentran adscritas a él.

El nacimiento y crecimiento de la instituciéon, asi como de sus
organizaciones adscritas supone que algunos aspectos de la normativa
hayan dado lugar a interpretaciones que han traido consigo una cierta
priorizacion de unos fines de las instituciones sobre otros.

Ello es especialmente cierto en el caso de SINAFOCAL cuya actividad en
los Ultimos afios se ha dedicado mayoritariamente a la realizacion de
capacitaciones, compitiendo en la practica con el SNPP, cuya mision es
precisamente esa.

2. Contribucion a las politicas
nacionales

Los programas existentes contribuyen, al menos desde un punto de vista
tedrico, a las politicas nacionales, entendidas como tal el PND y el Plan de
Mediano Plazo, ya que Paraguay no ha contado hasta el momento con una
politica sectorial.

En términos de oportunidad, es un buen momento para fortalecer esta
coherencia, dado que queda pendiente la elaboracion de los PEI del SNPP
y de SINAFOCAL.

La coherencia de los programas entre si y con las politicas nacionales de
ambito mayor es sélo relativa, porque los objetivos de los programas con
los que se ha contado hasta el momento no se encontraban totalmente
ajustados con los documentos de nivel mayor, especialmente porque su
existencia es anterior a ellos.

La relevancia real de los programas analizados es solo parcial, ya que los
recursos de los que disponen no se ajustan plenamente a su mandato.

3. Justificacion

A pesar de que los equipos que han informado esta evaluacion no habian
trabajado, con caracter general, con esta ldgica de respuesta a problemas y
necesidades, estan compuestos por personas comprometidas con su
institucion y que estan dispuestas a trabajar de otro modo. Ademas, ello
proporcionaria un mayor sentido y valor a su trabajo diario.

Pero el hecho de que nunca se haya trabajado asi exige, seguramente, que
no puede cambiarse la logica de la noche a la mafiana y que puede ser
necesario un periodo de adaptacion, posiblemente fortalecido por procesos
formativos en este ambito.

4. Modelo logico

El resultado obtenido indica que las MML existentes no fueron elaboradas
con una légica orientada por resultados, por lo que resulta dificil identificar
fortalezas en este aspecto.
Se puede aprovechar la cadena de resultados definida en el Proyecto PAIL
como inspiracién, al menos parcial, para la construccion de una MML
vinculada a las actividades de apoyo a la insercion laboral, una vez que se
realice el ejercicio de definicion del arbol de problemas y del de medios-fines

correspondiente.

El modelo légico de SINAFOCAL no es consistente, por varias razones. De
un lado, porque mezcla la loégica del organizador de cursos (que deberia
ser una funcién minoritaria, pero es la que concentra la mayoria de los
recursos, con la de ente rector del Sistema).

Por otra, porque la MML se encuentra incompleta y algunos de sus

elementos, ademas, no siguen las pautas aceptadas en Paraguay, que son
las aprobadas para la puesta en marcha de la presupuestacion por
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Seccion

Fortalezas

Conclusiones

Debilidades

resultados. Por todo ello, la coherencia y consistencia interna entre los
elementos del modelo se ve comprometida.

El modelo l6gico del SNPP se encuentra incompleto, le falta concrecién vy,
en algunos casos, las relaciones entre los elementos quizd no sean
completamente rigurosas. Sin embargo, en este caso se considera que el
ajuste a las nuevas condiciones marcadas por la presupuestacion por
resultados puede ser relativamente sencillo.

5. Partes interesadas

No existe ninguna fortaleza en el analisis relativo a las partes interesadas, ya
que no se ha realizado ninguna actividad previa que se ajuste a lo que se
pretende con su identificacion.

Sin embargo, se puede rescatar el ejercicio realizado por SNPP hace unos
afos en los que se interrogaba sobre su valor agregado respecto de otras
instituciones y organizaciones que también hacian capacitacion. Aunque el
objetivo de este ejercicio era diferente, puede utilizarse como un buen punto
de partida para el analisis de partes interesadas.

No se cuenta con experiencia en el analisis de partes interesadas. Ademas,
a las instituciones no les resulta facil identificar las diferentes posiciones
que pueden mostrar otros agentes respecto de su propia actividad.

Si el andlisis no se realiza una vez que se entienda cual es su utilidad y
contribucién potencial se corre el riesgo de que se convierta en un mero
ejercicio burocratico.

6. Poblacion potencial,
objetivo y focalizacion

Los tres programas relacionados con el empleo (2 subprogramas y un
proyecto) han contado hasta la fecha con la misma poblacién potencial, por
lo que seria suficiente con realizar una Unica definicion para aquellos que se
dirigen directamente a la PEAS. Este hecho facilita, ademas, una
organizacion y redefinicion coordinada de estos programas, de modo que no
se solapen y puedan reforzarse los aspectos sinérgicos y de mutuo
reforzamiento. Potencialmente, ello puede redundar en una mayor eficiencia
del conjunto del sistema que se dirige a favorecer el empleo de la poblacién
paraguaya.

No existe claridad respecto de la poblacién objetivo de cada uno de los
subprogramas y, por lo tanto ain menos de sus caracteristicas. La
excepcion es el programa PAIL que realiza una cuidadosa focalizacién de
su poblacién objetivo. Sin embargo, la deriva en la ejecucion de este
proyecto ha supuesto que la mayor parte de la actividad y de los recursos
se ha concentrado en el componente de infraestructura, que es de mucho
valor potencial, pero que ha desdibujado el conjunto.

Actualmente, la relevancia de los programas es limitada en términos de
cobertura poblacional, pero incluso también en términos de cobertura
respecto de la poblacion objetivo. Una mejor definicion de esta dltima
poblacién puede contribuir a dirigir mejor los esfuerzos.

7. Indicadores, metas y
evaluacion

Algunos de los indicadores de los que se dispone se consideran de calidad
y se dispone de fichas técnicas que los definen y establecen el método de

Tanto el seguimiento como la evaluacién se consideran asignaturas
pendientes para estas instituciones, no tanto porque no se realice ninguna

3 Esto deja fuera a SINAFOCAL para quien se ha recomendado que no se defina una poblacion potencial ni objetivo, ya que, aunque en Ultima instancia sera la PEA quien reciba el impacto positivo de su accion, sus
actuaciones no se dirigen directamente a ella.
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calculo. Este grupo de indicadores, de parte de los cuales ya se viene
recogiendo informacién, pueden convertirse en el punto de partida de un
ajuste, en linea con la redefinicion de los programas presupuestarios que
previsiblemente sera necesario poner en marcha.

En cuanto a la evaluacion, tanto el SNPP como SINAFOCAL han pasado por
procesos de evaluacion externa lo que, hoy por hoy, puede ser suficiente,
siempre que la funcién de seguimiento se fortalezca.

actividad, sino por la escasa utilizacion de la informacion obtenida a través
de estos mecanismos. Esto se produce especialmente en el caso del
seguimiento, que les permite conocer a posteriori cdmo fueron sus
beneficiarios cada afio, pero que no sustenta una toma de decisiones que
informe, por ejemplo, las metas del afio siguiente u otros aspectos que
pueda ser conveniente adaptar o reorientar.

8. Estructura programatica

9. Complementariedad con
otros programas

El arbol de estructura programatica existente durante el periodo analizado
puede considerarse claro, pero no se ajusta a los lineamientos de una
presupuestacion por resultados, que son los que se desea promover en la
actualidad.

Se han producido avances importantes en ambitos de conocimiento del
mercado de trabajo, que deberian ser reforzados en el futuro.

Existen algunas experiencias de colaboracidn con otras instituciones que
pueden ser utilizadas como un buen punto de partida para el incorporar una
l6gica de complementariedad y colaboracion.

La estructura existente durante este periodo ha “ocultado” parte de la
actividad ministerial, que ha quedado desdibujada bajo el gran paraguas
de Administracién General. Aunque la mayoria de las lineas de actuacién
deben mantenerse en el Programa Central, es importante garantizar su
visibilidad, de manera que no se le reste importancia en términos
presupuestario y, por ende, también de otros recursos y de contribucién a
la mision del MTESS.

Mencién especial merecen todas las actuaciones dirigidas a fomentar el
empleo y a casar la oferta con la demanda laboral, que no resulta tan visible
en el marco de una actuaciéon mas global.

En sentido contrario, el hecho de que SINAFOCAL contase con un
subprograma propio (ademas de oftras cuestiones que se han ido
mencionando a lo largo del informe) ha supuesto algunas distorsiones en
sus actividades que, en la préactica, lo han alejado de la parte primordial de
su misién como ente rector del sistema de formacién.

Existen debilidades que vienen causadas por la existencia de estructuras
organizacionales poco ajustadas a las necesidades y funciones de la
entidad. En la misma linea, se menciona con frecuencia el desajuste entre
las funciones a desarrollar y el numero y perfil de las personas de las que
se dispone.

Los principales problemas en términos de solapamientos y competencia se
producen entre las dos instituciones que trabajan en el mismo programa.
Si no ha sido posible resolver esos solapamientos entre dos instituciones
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tan proximas, puede resultar mas dificil solucionar que los que puedan
surgir con otras que resulten mas lejanas.

10. Enfoque de género

No existe una comprension cabal entre los equipos de lo que significa
trabajar con enfoque de género, por lo que seria necesario realizar procesos
de sensibilizacién y formacién no solo al personal que trabaja en los
programas en el dia a dia, sino también a los responsables de las
instituciones.

En este sentido, no ha sido posible encontrar ninguna mencién especifica al
trabajo con enfoque de género en el PEI 2018-2022 del MTESS. Esto puede
calificarse como un retroceso, ya que en su version anterior (PEI 2015-2017)
se mencionaba de manera explicita entre sus objetivos institucionales
(apartado 6), cuando se decia:

“4. Formular, planear, dirigir, coordinar, ejecutar, supervisar y
evaluar las politicas nacionales y sectoriales en las materias
socio-laborales, derechos fundamentales en el mbito laboral
incorporando la perspectiva de género, seguridad y salud
en el trabajo, difusién de la normativa, informacion laboral y
del mercado de trabajo, dialogo social, en los conflictos y
relaciones de trabajo, seguridad social, inspeccion del trabajo,
promocion del empleo, intermediacion laboral, formacion
profesional y capacitacion para el trabajo, normalizacion y
certificacion de competencias laborales, autoempleo,
reconversion laboral y migracion laboral.”

Esta formulacion, por otra parte, reproduce parte de la Ley N° 5115/13 de
creacion del MTESS. La Ley sigue en vigor en el momento actual, pero el
enfoque de género ya no se menciona de manera tan preeminente en el
documento vigente en la actualidad.

No se manifiesta una oposicion a la incorporacion del enfoque de género,
por lo que puede ser una buena coyuntura para comenzar a trabajar en
esta linea.

Hay cuestiones ya recogidas en la Guia Metodoldgica para el Disefio y
Formulacion de Programas Presupuestarios que les exigira trabajar
teniendo en cuenta desde el comienzo las diferencias existentes entre
hombres y mujeres: que el diagnostico y el analisis de la problematica
tengan en cuenta las necesidades especificas de las mujeres, que se
definan las poblaciones a atender y que se desagreguen por sexo, que se
tenga en cuenta este tema en la programacion, en el seguimiento o en el
andlisis de la informacion, son aspectos ya indicados en la Guia que
incidiran en la materia.
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1.4. Recomendaciones

La primera recomendacion consiste en que se produzca una explicitacion y aclaracion de
competencias, especialmente entre SINAFOCAL y el SNPP, que permita que ambas instituciones
puedan dedicarse a las actividades y funciones donde pueden aportar un mayor valor.

Para ello, sera importante clarificar que el Sistema Nacional de Formacién y Capacitacion laboral
transciende la institucion que lleva el mismo nombre y que en él se agrupan también otras instituciones
que tienen un rol en ese sistema, de las cuales hay que destacar al SNPP, que tiene como competencia
basica la materializacion de la oferta formativa a la poblacion econémicamente activa. Solo asi, ademas,
la institucion denominada SINAFOCAL podra dedicarse de manera efectiva a su labor rectora, limitando
sus actividades de capacitacion realmente a aquéllas que puedan complementar la accién del SNPP, bien
sea porque no cuenta con esa especialidad entre su oferta, bien porque se refiera a ocupaciones
emergentes o a oportunidades de inversion que deban ir acompariadas de procesos de capacitacion.

La aclaracién y diferenciacion de los roles puede realizarse de manera inmediata, pero la disminucion de
las capacitaciones en SINAFOCAL deberia ser un proceso progresivo en el periodo de la legislatura actual,
por ejemplo, de manera que a la finalizacion de este periodo el presupuesto para capacitaciones no sea
superior a un 15-20% como maximo, puesto que SINAFOCAL no cuenta en la actualidad con personas
con un perfil que les permita asumir con solvencia las nuevas competencias. Por ello, es preferible que la
adaptacion se realice de manera progresiva.

La siguiente recomendacion ha de dirigirse al analisis, valoracion y simplificacion de las estructuras
organizacionales del MTESS y de las organizaciones adscritas a €l. Las organizaciones tan complejas
no suelen tener un funcionamiento eficiente. Ello es especialmente cierto en el caso del SNPP, que cuenta
con unas competencias relativamente uniformes que son gestionadas desde un organigrama inmanejable.
Estas estructuras son en ocasiones las que dificultan la aplicacién de algunos de los elementos de mejora
detectados (como la propuesta de integrar todas las unidades de analisis en un unico observatorio) y las
dificultades que generan son reconocidas por las partes.

Finalmente se recomienda explicitar el modo en el que el nuevo proceso de presupuestacion por
resultado se compadece con el ciclo presupuestario institucional, donde la propuesta de presupuesto
se produce, como minimo, 7 meses antes que los lineamientos de planificacién y siguen, ademas, circuitos
diferentes. Se entiende que este ciclo no es modificable, pero seria necesario proporcionar informacion
concreta de en qué momento es necesario identificar los resultados que se desea obtener cada afio, de
modo que la propuesta de presupuesto incorpore esta planificacion.

Entrando ya en aspectos relativos a la estructura programatica, se recomienda que el Programa Central,
en buena parte coincidente con el actual Programa de Administracién General, cuente con una
subestructura explicita, que permita visibilizar los resultados a los que se dirige. Entre las
modificaciones propuestas respecto del programa anterior, puede mencionarse las siguientes:

La integracion de SINAFOCAL, con su funcién de ente rector.

La integracion de los dos observatorios existentes en uno solo, que deberia ser reforzado para
darle mayor protagonismo a las labores de anélisis, prospectiva y seguramente evaluacion, entre
otras.

La exclusion de las actividades de apoyo a la intermediacion laboral, que pasarian a contar con
un programa sustantivo.
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En cuanto al actual Subprograma 002- SNPP, se recomienda que se mantenga como programa
sustantivo, si bien sera necesario su ajuste pormenorizado segun las caracteristicas exigidas por la
presupuestacion por resultados. Sera necesario validar el arbol de problemas confeccionado con parte de
su personal, identificar, cuantificar y cualificar la poblacion potencial y objetivo a la que se dirigen, definir
de manera explicita los mecanismos de focalizaciéon que, de hecho, utilizan, revisar su sistema de
seguimiento y los indicadores en los que se basa... En fin, requiere de una revision en profundidad, que
mejoraré el conjunto y que lo acercara al nuevo modelo. Sin embargo, en este caso se trata de revisar y
mejorar y no tanto de crear desde cero.

Se propone también la creacién de un nuevo programa sustantivo, que iria dirigido a mejorar el empleo
de la poblacién econémicamente activa y, en particular, de aquella que se encuentra en desempleo
abierto, favoreciendo la intermediacion laboral y proporcionandoles, asi, oportunidades laborales. A lo
largo de este documento se han ofrecido algunos elementos que se podrian tener en cuenta para la
definicién de su poblacion, de sus indicadores o de su cadena de resultados. Sin embargo, no ha sido
posible realizar un analisis de problemas especifico, como punto de partida para su fundamentacién, por
lo que los elementos se ofrecen Unicamente a modo de ejemplo, ya que seria necesario realizar
especificamente este ejercicio con las personas responsables del programa.

La Ultima recomendacion general se refiere a profundizar en la formacion y sensibilizacion que ya se
esta ofreciendo a las personas de las instituciones que han de trabajar con el nuevo modelo, ya
que no resulta sencillo transitar desde una légica que parte de la actividad y de las personas atendidas a
otra que exige interrogarse, al menos periédicamente, sobre la utilidad de la accion institucional para
resolver un problema publico o satisfacer una necesidad de la poblacion.

A continuacion, se recogen las recomendaciones especificas relativas a cada uno de los temas evaluados.
En los casos en los que las recomendaciones eran demasiado largas para este capitulo final, han sido
resumidas, de manera que las versiones completas se encuentran al final de cada uno de los capitulos.
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2. Recomendaciones sobre cada uno de los aspectos evaluados

Seccion

1. Marco legal

Recomendaciones

Aclaracion del contenido de las normas existentes, de modo que todos los agentes del Sistema de Capacitacion y Formacion
(fundamentalmente SINAFOCAL y el SNPP) conozcan de manera inequivoca sus competencias fundamentales, segin quedan definidas en la
normativa que las sustenta. Es una accion estratégica de corto plazo, ya que no es demasiado grande en términos de volumen, pero puede
contribuir a una mayor eficacia y eficiencia por parte de las instituciones.

La aclaracién debe contar con un reflejo presupuestario, de manera que la ejecucion presupuestaria no exija la desviacion respecto de los
objetivos, como ha ido ocurriendo en los Ultimos afios. Esta aclaracion debe contar con la anuencia publica de la maxima autoridad del Ministerio,
para que cuente con el maximo grado de credibilidad. Al mismo tiempo, se propone que las aclaraciones cuenten con un caracter mas divulgativo
que normativo, de modo que se favorezca la comprension por parte de todas las personas que trabajan en la institucion.

De manera especifica, se propone la formalizacion de la asignacion presupuestaria realizada al SNPP, que hasta el momento se ha expresado
como un porcentaje de lo recaudado a través de la aportacion obrero-patronal, de modo que su fuente presupuestaria quede protegida.

2. Contribucién a las
politicas nacionales

Seria conveniente incrementar la conciencia de las personas que trabajan en las instituciones sobre el modo en el que su trabajo
contribuye a un bien mayor, que es relevante a nivel pais. El momento actual es idoneo para ajustar los programas presupuestarios que
finalmente se definan con un programa de mediano plazo que se encuentra actualizado para los proximos afios (PEI MTESS 2018-2022). Este
ejercicio, junto con el incremento de conciencia antes mencionado puede agregar valor a la labor de las personas que trabajan en la institucion,
que pueden encontrarse ademas mas satisfechas. El incremento de la coherencia puede realizarse en el caso del SNPP y de SINAFOCAL, pero
seguramente también de la labor vinculada al proyecto de apoyo a la insercion laboral.

Se recomienda realizar un analisis institucional del MTESS, donde se han detectado algunas duplicaciones y solapamientos, pero también y
especialmente del SNPP y de SINAFOCAL, ya que cuentan con estructuras que han ido creciendo de manera desordenada y que dificimente
pueden sustentar una actuacion basada en la eficiencia. Ello también permitiria analizar la distribucion de los recursos de manera mas adecuada
a las funciones y actividades de las instituciones, ya que en la actualidad no se dispone de suficiente personal calificado para la realizacion de
algunas tareas, aunque la estructura actual de los organigramas permite hipotetizar que pueden existir funciones o actividades donde quiza
puedan reducirse sin que sufra el desempefio institucional.




3. Justificacion

4. Modelo légico

5. Partes interesadas

Se recomienda que los arboles que se han incluido en la seccién valorativa de este Informacion y
capitulo sean completados, refinados y contrastados por parte de instancias orientacion
decisorias de estas instituciones con el apoyo, a ser posible, con el apoyo de personas
expertas en la materia. De este modo, el producto de este ejercicio podria ajustarse de
manera optima a los planes institucionales actuales de la politica de empleo.

Igualmente se recomienda la realizacion de un ejercicio similar para las actuaciones
de orientacion e intermediacion laboral, de manera que se contemple el itinerario de
empleo completo que, de manera simplificada, podria representarse con el grafico que
aparece al lado.

Capacitacion Intermediacion laboral

Apoyo al emprendimiento

SINAFOCAL se encuentra en una situacion en la que no es facil identificar cual es su misidn real, porque su analisis presupuestario contradice,
como minimo parcialmente, lo que establecen sus competencias. Resultaria preferible concentrar practicamente toda la accion de
capacitacion en el SNPP, de manera que a SINAFOCAL pudiera centrarse en su rol de entidad rectora, con la responsabilidad Unicamente
de complementar la oferta del SNPP, especialmente en los casos en los que sea necesario responder a necesidades emergentes 0 a proyectos
de inversién que conlleven desarrollo para una determinada zona (y que no puedan ser atendidos por el SNPP).

De este modo, las actividades de supervisidn de la capacitacién impartida por parte de SINAFOCAL podrian contar con un mayor peso, ampliando
su actuacién sobre el SNPP, promoviendo la inscripcion de los IFCL en REIFOCAL o disefiando y testeando nuevas metodologias
(fundamentalmente pedagdgicas, pero también tecnoldgicas de forma de organizacion de la capacitacion...), entre otras funciones.

En el caso del SNPP es especialmente relevante llevar a cabo un analisis de optimizacion de su estructura, incluyendo una evaluacién de
eficiencia y de recursos. Ademas, debera realizarse un ejercicio de mejora de su MML para lograr un mejor ajuste a su situacion real y a las
exigencias de la presupuestacion por resultados. En este caso el ejercicio puede no ser realmente complicado, ya que hay que limpiar, completar
y fortalecer su MML, pero esta refleja en buena medida su actuacion real.

Finalmente, se recomienda definir una MML para el ambito del apoyo a la insercion laboral, una vez que se cuente con un anélisis de los
problemas a los que se dirige, de manera que pueda irse incorporando progresivamente un enfoque mas orientado a los itinerarios
integrados de empleo. Para ello podria utilizarse como fuente inspiradora la documentacion del Proyecto PAIL, que cuenta con un interesante
analisis que incluye el conjunto de estas actuaciones de promocion y gestion del empleo, mas alla del desarrollo de herramientas o metodologias.

Puesto que no se dispone de un analisis de partes interesadas y no se cuenta con experiencia en estos ejercicios, se recomienda que las
instituciones no lo lleven a cabo antes de que realmente se cuente con una estructura programatica aprobada y se tenga conciencia de
la utilidad y valor agregado que puede ofrecer. En caso contrario se corre el riesgo de que se limite a un puro ejercicio burocratico que no aporte
valor real al analisis.



6. Poblacion potencial,
objetivo y focalizacion

7. Indicadores, metas y
evaluacion

Hay que realizar un cuidadoso ejercicio de definicién, cuantificacion y caracterizacion de la poblacion objetivo, tratando de maximizar la
eficiencia del conjunto, pero sin olvidar a la poblacién que cuenta con mayores dificultades para mejorar sus calificaciones y para acceder a un
empleo. Para ello es necesario segmentarla, estableciendo objetivos diferentes para cada grupo poblacional.

Se recomienda no definir una poblacién potencial ni objetivo en el caso de SINAFOCAL, ya que la mayor parte de sus competencias se
dirigen a la mejora del sistema y no a la capacitacion de la poblacién. En este sentido, y dado que se ha obtenido informacion sobre que el
personal del que dispone la institucién en el momento actual puede no contar con las calificaciones adecuadas para la labor de rectoria, este
proceso de reorientacion de sus actuaciones deberia realizarse de manera progresiva.

En el caso del SNPP deberia explicitarse la estrategia de focalizacion que estan utilizando en la practica, y que explica que la mayor parte de
sus beneficiarios se concentren en determinadas franjas poblacionales. Solo asi se disminuye el riesgo de que, en la practica, se estén
produciendo sesgos, incluso de manera involuntaria.

Deberia realizarse un ejercicio de definicion de la poblacion objetivo del conjunto de actividades vinculadas al apoyo a lainsercién laboral,
de manera que la actuacion integrada hacia el empleo pueda focalizarse de manera éptima.

SINAFOCAL deberia realizar un ejercicio de definicion de nuevos indicadores que realmente se ajusten a su nueva situacion y competencias.
Estos indicadores deberan ser en todos los casos de proceso y produccion, ya que realmente no cuenta con una poblacion objetivo a la que
pueda dirigirse.

Los mecanismos que SINAFOCAL ha comenzado a poner en marcha, en relacién con la evaluacion de resultados obtenidos tras la
participacion en procesos formativos y de capacitacion deberia fortalecerse y ampliarse a la actuacion del SNPP, que es la instancia que
concentra un mayor volumen de recursos y de participantes. Asi SINAFOCAL estaria haciendo buena su labor de supervisidn, también desde la
perspectiva de los resultados que se obtienen.

El SNPP acierta cuando solicita la eliminacion de alguno de los indicadores de resultados, que resultan demasiado alejados de su accion y de su
capacidad de injerencia. Se propone que se elimine el indicador relativo a las promociones profesionales, si bien se considera conveniente
mantener los otros dos, ya que el SNPP tiene un papel en las inserciones profesionales que se producen tras la capacitacion de sus participantes,
aunque sea en términos de contribucion, y el incremento de los ingresos puede ser un valioso indicador de impacto. Sin embargo, el SNPP no
deberia ser la institucion encargada de recoger esta informacion, ya que son indicadores mas de evaluaciéon que de seguimiento. La
responsabilidad podria ser del Observatorio Ocupacional, que ya se encuentra realizando algunas actividades en esta linea.

El SNPP deberia identificar al 100% de las personas que pasan por sus servicios: de los que se inscriben, de los que inician, de los que
desertan y, finalmente, de los que llegan a obtener un diploma. Asi, deberia pasarse del sistema muestral actual a uno censal.

Deberia realizarse un ejercicio de definicion de indicadores en el caso de las actuaciones dirigidas a fomentar y facilitar la insercion
profesional. En el capitulo de estructura programatica se incluye una definicién tentativa de resultados que podria utilizarse como punto de
partida con este fin. Los indicadores deberian tener en cuenta aspectos como la penetracion conseguida mediante el sistema JANZZ, deberian



8. Estructura
programatica

incluirse indicadores de equidad, con el fin de conocer si los resultados que se obtienen son equivalentes para los diferentes perfiles poblacionales
o si, por el contrario, se detectan sesgos sobre los que se pueda actuar desde la accion publica y, por Ultimo, podria valorarse el anlisis de las
inserciones, nivel este que ya no es posible garantizar en su totalidad por el MTESS.

En este capitulo se incluye una propuesta de estructura programatica, acorde con la “Guia Metodoldgica para el Disefio y Formulacion de
programas presupuestarios” elaborada por la Direccién General de Presupuesto de la Subsecretaria de Estado de Administracion Financiera del
Ministerio de Hacienda (2018). La nueva estructura incorpora un Programa Central que contiene siete actividades, de las cuales, cuatro son de
orden administrativo y tres misionales. Cada una de las actividades se vincula con las areas de responsabilidad. La nueva estructura programatica
permitira a las instituciones ordenar el anexo de personal y asociar a las personas con cada una de las actividades.

Programa Central

Actividades administrativas

Actividad 001 Conduccién Estratégica Institucional. Esta actividad registra todas las funciones que se desarrollan en el entorno de la
maxima autoridad. Por la naturaleza de sus funciones, mantiene reuniones, realiza negociaciones, firma convenios nacionales e
internacionales, tiene a su cargo la conduccién del ministerio y a hacer cumplir con los objetivos institucionales.

Actividad 002 Gestion Administrativa Financiera. Esta actividad incorpora todas las funciones a cargo de la Direccion General de
Administracion y Finanzas, también a la dependencia de los Recursos Humanos o Talento Humano y a la Auditoria Interna.

Actividad 003 Investigacion del mercado laboral y ocupacional. Esta actividad tendré a su cargo la realizacion de estudios del mercado
laboral y ocupacional, elaborar informes periddicos sobre prospectiva y cualquier otro aspecto relacionado con el empleo y con el trabajo.
También implica dar a conocer los resultados a las autoridades institucionales correspondientes y a otros departamentos e instituciones
adscritos para sustentar la toma de decisiones y para facilitar su trabajo (por ejemplo, a SINAFOCAL).

En el MTESS existen dos observatorios, una Direccion dependiente directamente del Ministro y una Coordinacién dependiente de
SINAFOCAL. Con el fin de mejorar su eficiencia, se propone que se analice su reorganizacién en una misma dependencia, que deberia,
ademas, ser fortalecida. Sin embargo, en el momento actual existen problemas de estructura que dificultarian la fusion.

Actividad 004 Desarrollo de politicas y estrategias para el empleo formal. Esta actividad tiene a su cargo identificar y ajustar los
marcos legales para que no se conviertan en un factor que dificulte la supervivencia de las empresas legales. Le corresponde también
disefar estrategias para que trabajadores y empresas operen dentro de la formalidad y también la sensibilizacién, generacion y uso de la
informacidn para favorecer la proteccion social de las personas trabajadoras.



Actividades misionales

Actividad 005 Atencion y Proteccion de los Derechos del Trabajador. Esta actividad incorpora todas las funciones que tienen relacion
con la atencién a los trabajadores y trabajadoras que acuden al MTESS para realizar denuncias de todo tipo. Protege también el ejercicio
de los derechos sociolaborales y sindicales y previene el trabajo forzoso y el infantil.

Posee poblacién potencial, que serian todos los trabajadores dependientes del pais. Sin embargo, no posee poblacién objetivo ya que
desconoce ex-ante el volumen y caracteristicas de las personas que van a acudir anualmente para su atencién.

Actividad 006 Control de cumplimiento de la Seguridad Social y de los derechos del trabajador. Esta actividad tiene a su cargo la
inspeccion y fiscalizacion de las empresas para detectar los casos en los que existen trabajadores dependientes no protegidos por la
Seguridad Social, asi como cuando se conculque cualquier otro derecho de los trabajadores. También deberia promover estrategias para
extender la cultura de la prevision y para fomentar el empleo digno a través del trabajo coordinado con el Instituto de Previsién Social
(IPS), las Municipalidades, la Administracion Tributaria y cualquier otra entidad con intereses coincidentes o complementarios.

Actividad 007 Vigilancia y mejora continua de la pertinencia, calidad y transparencia del Sistema Nacional de Formacién y
Capacitacion Laboral. Esta actividad tendra a su cargo la formulacion de la politica de formacion y capacitacion laboral conjuntamente
con el MEC y con la tutela de la maxima autoridad en el Ministerio. Le correspondera también confeccionar el Catalogo Nacional de Perfiles
Profesionales, llevar el Registro de Instituciones de Formacién y Capacitacion Laboral (REIFOCAL) para su posterior acreditacion, la
fiscalizacion y supervision administrativa y técnico-metodologica de los cursos del SNPP y de los Institutos Privados de formacién. Ademas,
habilitacion de la modalidad de aprendizaje dual en especialidades especificas y de ofertas formativas nuevas. En una minoria de los
casos, desarrollar algunos cursos que no puedan ser asumidos por el SNPP y, en trabajo conjunto con el Observatorio, identificar los
lineamientos de capacitacion y formacion profesional para que el SNPP pueda programar su oferta adecuadamente.

No tiene poblacién, pero tiene clientes externos que son las Instituciones de Formacion y Capacitacion Laboral a quienes debe registrar,
acreditar y fiscalizar. Es un trabajo continuo que debera hacer SINAFOCAL, para aumentar la confianza de los interesados en los cursos
de formacion y capacitacién laboral y para mejorar las posibilidades de mejorar la empleabilidad de los cursos de formacién.

Proyecto 001-Programa de Apoyo a la Insercién Laboral - Actividad 001 Apoyo y fortalecimiento institucional

Se ha clasificado como “Misional”. Este es un proyecto de inversion financiado con recursos del Banco Interamericano de Desarrollo (BID),
Contrato de Préstamo N° 2660/0C-PR, dirigido fundamentalmente al fortalecimiento institucional. Su rol es el apoyo financiero al MTESS y
especificamente a la Direccion General de Empleo, a la que esta proveyendo de herramientas para el fortalecimiento de su accion.



En su marco, se prevé la puesta en marcha de un Centro de Inteligencia Laboral, atin no creado segun la informacion recopilada, que se propone
que pase a integrar la actividad 005 del Programa Central, con el fin de no dispersar de nuevo las funciones de investigacién y analisis del empleo
y el trabajo en sentido amplio.

Este proyecto se encuentra en su fase final, por lo que se considera que ésta seria la ubicacion y clasificacion mas adecuada para su finalizacion
y cierre.

Programa Sustantivo 001- Mejora de la empleabilidad para el empleo

Se ha considerado que es un programa sustantivo porque cumple (o puede cumplir) todos los requisitos establecidos para ello. Es cierto que el
problema a cuya solucion se dirige se puede considerar de caracter estructural, ya que la formacién y capacitacion profesional debe proveerse a
la poblacion en base continua. Sin embargo, también es cierto que pueden establecerse objetivos concretos y resultados a lograr en un periodo
determinado, de modo que se estableciese un correlato temporal.

Cabe preguntarse, por otra parte, cuales serian las consecuencias de integrarlo en un Programa Central y la respuesta es que podria perderse
el avance en término de los productos desarrollados y de los resultados que se pueden lograr. Este programa perderia una buena parte de la
visibilidad y de las “exigencias” particulares al englobarse en un todo mayor. Por todo ello, se considera que debe ser calificado como programa
sustantivo.

Asi, este programa contaria con dos actividades especificas:

@ 001- Disefo, programacion, ejecucion y evaluacién de acciones formativas y de capacitacion laboral. EI SNPP disefia, programa,
ejecuta y evalla los cursos modulares de capacitacion en oficios de corta duracion dirigida a toda una poblacion interesada, de distintos
niveles de la piramide ocupacional que le ayude a mejorar sus competencias y conocimiento, de forma gratuita. Tiene poblacion potencial,
objetivo y atendida, también posee indicadores de producto y resultados, que pueden establecerse tanto de manera inmediata como a
mediano y largo plazo. El problema al que se dirige es la escasez de mano de obra calificada que no cuenta con suficientes condiciones
de empleabilidad para insertarse en el mercado laboral.

@ 002. Formacion Profesional Avanzada. El SNPP tiene a su cargo dos Centros Tecnoldgicos de Avanzada con Corea y Japén. Alli se
dictan cursos a profesionales con un alto perfil técnico en las areas de mecatrénica, electrénica industrial, disefio de modas y tecnologia
de la informacién y comunicacion (TIC). Los cursos técnicos duran dos afios. Se separa esta actividad de los cursos modulares (actividad
001) por la poblacién que atiende: personas mayores de 18 afios que tienen el bachillerato culminado y cumplen los requisitos para su
admisién.

Tiene poblacién potencial, objetivo y atendida, también posee indicadores de producto y resultados. El plazo al que haria referencia seria el
periodo correspondiente a cada una de los periodos de gobierno. Asi, en la anualidad presupuestaria siguiente a que el Ministro o la Ministra




asumiese (siguiendo los tiempos de la presupuestacion) se estaria en disposicion de formular un nuevo programa, continuacion del anterior. Si,
idealmente, pudiese evaluarse su desempefio podria ajustarse, ademas, con el fin de obtener mejores resultados y una mayor eficiencia publica.

Producto. Cursos de formacion y capacitacion vinculados a las necesidades del mercado de trabajo.
Resultado inmediato. Personas que ven mejorada su empleabilidad, al obtener un certificado.
Resultado intermedio. Las personas cuentan con un empleo vinculado a la actividad en la que se formaron.

Programa Sustantivo 02-Oportunidades para el empleo formal

Sirva la argumentacion incluida en el Programa Sustantivo 001 también para este caso, ya que se cumplen exactamente los mismos
condicionantes que en el caso anterior. De hecho, las actividades incluidas en este programa lo estuvieron en el Programa de Administracion
General durante el periodo evaluado, y eso tiene como consecuencia que se pierden las actuaciones y se disminuye la visibilidad de una accion
que es clave para el avance econdmico del pais, desde una perspectiva de inclusion y equidad.

El problema especifico al que se dirige la resolucion de este programa es la existencia de dificultades a la hora de casar oferta con demanda de
empleo, de manera que los empleadores no encuentran con facilidad candidatos que se ajusten a sus necesidades y las personas que buscan
empleo no cuentan con estrategias optimizadas para encontrar un puesto de trabajo, ni son capaces de definir cuales son sus carencias para
conseguirlo. Este es un problema que previsiblemente existird de manera mas o menos estable, pero que puede ser desagregado en periodos
de tiempo definidos, con el fin de poder establecer resultados concretos de consecucion.

Este Programa cuenta con la responsabilidad de ocuparse de los itinerarios integrados de empleo hacia la ocupacion formal, para lo cual agruparia
los servicios de orientacion para el empleo, para las personas que buscan ocuparse (se encuentren desempleadas o no) y debera coordinarse
con el SNPP, con el fin de conocer su oferta y poder orientar mas adecuadamente a sus usuarios, ademas de para retomar posteriormente su
atencion, una vez que finalicen su proceso de capacitacion.

También, y de manera muy relevante, seré la entidad responsable del sistema informéatico de intermediacion laboral, que sustentara de manera
mayoritaria este proceso. Para su mejor funcionamiento y el incremento de su alcance, fomentara que las empresas carguen sus vacancias,
velara porque sean empleos formales y animara la utilizacion por parte de las personas que buscan empleo (cargando sus curriculum vitae).
Contara también con un papel a la hora de identificar a la poblacion vulnerable con necesidades especificas de competencias para la
empleabilidad.

Esta actividad cuenta con poblacién potencial, que serian todas las personas que conforman la Poblacién Econdmicamente Activa. No obstante,
como poblacion objetivo podria tomarse las personas que se encuentran en desempleo abierto y que buscan activamente empleo. Cuenta también
con productos y resultados a diferente nivel, que han sido definidos en diferentes lugares del informe.

Producto. Sesiones de orientacion laboral para la busqueda de empleo.



Seccion Recomendaciones

Resultado inmediato.  Personas que incorporan al menos un curriculum a la plataforma de intermediacion.
Empresas que incorporan al menos una oferta a la plataforma de intermediacion.
Resultado intermedio. Personas que son preseleccionadas para una oferta laboral.
Empresas que cubren vacancias gracias a la intermediacion de la plataforma.

9. Complementariedad  Se recomienda no realizar un ejercicio de analisis de coordinacion, coherencia y complementariedad con otros programas hasta que se

con otros programas hayan definido con claridad el sentido de los nuevos programas o la remodelacion de los antiguos, de manera que el resultado que se
obtenga pueda ser considerado realmente Util. Una vez que llegue ese momento, se recomienda que construyan a partir de las experiencias que
ya han tenido. De ese modo, el andlisis que se lleve a cabo contara con una base mas sélida y realista de partida.

10. Enfoque de género  Como primera recomendacion se propone sensibilizar en términos de género, pero también capacitar a las personas que trabajan con los
programas, con el fin de que puedan entender que tener participantes femeninas u organizar cursos solo para mujeres es positivo, pero no es
exactamente lo mismo que trabajar con enfoque de género.




El presente informe describe los hallazgos de la Evaluacion de Disefio del Ministerio de Trabajo, Empleo
y Seguridad Social (MTESS) en el periodo comprendido entre los afios 2014 y 2018, que ha sido realizada
por la empresa Red2Red, contratada por el Ministerio de Hacienda con el apoyo presupuestario (DCI-
ALA-2008/019-480).

Tal y como establecieron los términos de referencia (TdR) de esta consultoria, este informe incluye el
contenido definitivo y contrastado del primero de los informes elaborados, de naturaleza descriptiva, y el
resultado del segundo bloque de los trabajos, que ha contado con una naturaleza valorativa. Entre ambos,
se ha respondido a las preguntas que fueron definidas en los TdR, que abordaban las diferentes
perspectivas desde las que se pueden contemplar las intervenciones en las que se concreta la accion
publica y, en concreto, la accion del Ministerio de Trabajo paraguayo.

La respuesta a cada uno de estas preguntas se ha conformado a partir de la informacion relevada de
diferentes fuentes, mediante la aplicacién de diversas técnicas. Esa es la razén de que la amplitud y el
grado de detalle con el que se ha abordado cada una de las tematicas no sean idénticos en todos los
casos, ya que tampoco lo ha sido la informacién a la que ha podido acceder el equipo de evaluacion. No
obstante, y aunque con diferente grado de detalle y profundidad, el presente informe da respuesta a todas
las preguntas que se plantearon al comienzo de los trabajos.

Se desea manifestar el agradecimiento del equipo evaluador por la disponibilidad de las personas que han
actuado como informantes calificados a lo largo del proceso, cuya colaboracién ha sido clave para poder
entender la accion del MTESS.

Objetivo de la evaluacion

El objetivo de esta Consultoria fue “realizar una evaluacion del disefio de Ministerio de Trabajo, Empleo
y Seguridad Social, a fin de exponer si la estructura presupuestaria actual es relevante, pertinente y
consistente con la misidn institucional y las normas que la justifican, considerando principalmente si la
misma refleja la vinculacién entre la produccion institucional con las prioridades de politica publica y los
resultados esperados, a la luz de los criterios establecidos por la entidad rectora”.

El logro de este objetivo general pasaba por el de los siguientes objetivos especificos:
Analizar el marco normativo en el que se sustenta el MTESS.

Analizar y proveer informacion acerca de la relevancia, pertinencia y coherencia de los programas
que componen la estructura presupuestaria del MTESS.

Analizar y ofrecer informacion sobre la importancia de las medidas adoptadas por los programas
para cumplir con los objetivos de las politicas publicas que justifican el accionar del MTESS, sobre
el grado en que esas medidas estan orientadas a resolver las necesidades o elllos problema/s
existente/s y sobre la conexion logica entre los distintos componentes de los programas.

Analizar la pertinencia y consistencia del disefio de la estructura presupuestaria actual, en relacion
a la misién institucional.

Identificar fortalezas y debilidades en el disefio de la estructura del MTESS, recomendar medidas
para subsanar esas debilidades, buscando fortalecer la eficiencia y eficacia en el uso de los
recursos publicos.




En base al analisis realizado, presentar una propuesta de estructura programatica enfocada al
modelo logico v los criterios establecidos por la Direccion General de Presupuesto.

El logro de estos objetivos pasa por dar respuesta a las preguntas descriptivas y valorativas que han
estructurado esta consultoria.

Metodologia y alcance de la evaluacion

Para la elaboracion de este informe se han utilizado una multiplicidad de fuentes documentales de
informacién, tales como leyes, decretos, resoluciones, reglamentos, lineamientos, estudios realizados en
torno al area de rectoria del MTESS; sistemas de informacion, estadisticas, entre otros. Se han consultado
también diversas fuentes internacionales que podian proporcionar perspectiva respecto de la
documentacion recopilada en el pais. Desde esta perspectiva, la mayor parte de fuentes documentales
han sido proporcionadas por el propio MTESS y por las instituciones a él adscritas, ademas de a través
de su pagina web.

Siguiendo con la documentacién, se han tenido en cuenta también diversos documentos proporcionados
por la Direccion General de Presupuesto, dependiente de la Subsecretaria de Estado de Administracion
Financiera del Ministerio de Hacienda. En la bibliografia de este documento puede encontrarse el listado
completo de las fuentes documentales analizadas y/o consultadas en esta fase.

La segunda gran fuente de informacién han sido las propias personas que trabajan en la institucién a la
que se adscriben los programas analizados. Para ello se han mantenido una serie de entrevistas
individuales, pero fundamentalmente grupales a informantes calificados, que han tenido lugar de manera
separada para la produccién de cada uno de los dos informes que ha proporcionado este proceso de
evaluacion. La informacion proporcionada por estas personas ha proporcionado un material muy valioso
para complementar y contrastar los datos obtenidos a través de fuentes documentales.

En el Capitulo 14, en el Volumen Il de este informe, se enumeran todas las personas que fueron
entrevistadas. Ademas de las que se incluyen en este listado, se puede mencionar las reuniones
mantenidas con el equipo técnico contraparte que corresponde al Ministerio de Hacienda-Direccion
General de Presupuesto dependiente de la Subsecretaria de Estado de Administracion Financiera. Se
desea mencionar también que se tuvo la oportunidad de celebrar una ultima entrevista de contraste con
la Ministra de Trabajo, Empleo y Seguridad Social, de manera que fuese posible para el equipo evaluador
contar con alguna informacién de los lineamientos que se prevén para los proximos afios por parte de la
méxima jefatura del Ministerio.

El alcance temporal de esta evaluacion de disefio abarca un periodo de andlisis de cuatro afios (2014,
2015, 2016, 2017) anteriores al afio fiscal en curso y considera también la primera parte del ejercicio 2018,
durante el que se ha desarrollado la evaluacion, para el andlisis de la situacién actual (al 31/06/2018).

En relacion con este mismo aspecto, tanto las preguntas de la seccién descriptiva como las de la valorativa
se han respondido a partir de la situacion encontrada en el momento del analisis y con una mirada
retrospectiva, hasta el comienzo del periodo que se definia en los términos de referencia. En
consecuencia, los cambios que puedan haberse puesto en marcha con posterioridad a esa fecha no han
sido reflejados. En el caso de que se haya producido alguna excepcidn, se ha hecho constar de manera
explicita.

Tal y como establecen los TdR, la evaluacion se estructura en un total de 10 temas, cada uno de los
cuales han sido descritos y valorados. Esto significa que se detallan sus caracteristicas, pero también que
se emiten juicios valorativos en relacion con todos ellos. Para la emisidn de este juicio se han adoptado



dos enfoques complementarios. De un lado, se aplica un enfoque cualitativo, respondiendo a preguntas
abiertas y, de otro, un sistema cuantitativo establecido en los TdR con preguntas cerradas, para lo cual se
ha utilizado la escala que se muestra a continuacién:

3=Si

2 = Si con reservas

1 = No con atenuantes

0 = No/ no existe informacion
NA = No aplica

A la hora de proporcionar una respuesta cuantitativa a alguna de las preguntas, se ha dudado en algunos
casos entre puntuar con un 0 o calificarlo con un NA. Esto se ha producido en los casos en los que las
preguntas establecen una secuencia, de manera que una respuesta negativa (0) a la primera de las
preguntas supone indefectiblemente que las que vengan a continuacién también seran negativas. Por
ejemplo, en la primera pregunta se interroga sobre la existencia o no de un determinado elemento y, a
continuacion, se pregunta sobre las caracteristicas de ese elemento. Si ese elemento no existe en un
determinado programa, las respuestas sobre sus caracteristicas pueden ser negativas (porque no pueden
ser valoradas positivamente) o pueden ser NA, porque no existe.

Este equipo ha optado por la respuesta negativa, explicando las razones en la respuesta cualitativa a las
preguntas, reservando el NA unicamente a aquellos casos en los que realmente la pregunta no puede ser
respondida porque no guarda relacion con el programa evaluado. Se desea hacer esta aclaracion, que
permite entender por qué el numero de preguntas calificadas como 0 es relativamente elevado.

Utilizando como base las evidencias proporcionadas por las fuentes utilizadas y el propio analisis del
equipo evaluador, se han emitido recomendaciones respecto de los temas planteados, tal y como
establecian los TdR de esta consultoria.

Participantes de la evaluacion

Victoria Sanchez, Consultora Lider Internacional, Red2Red
Flora Rojas, Consultora Nacional contratada, Red2Red. Responsable del Primer Informe.

Paola Poszkus, Asistente de la Consultora Nacional.

Limitaciones de la evaluacion

Dos son las limitaciones principales a la que ha tenido que enfrentarse este ejercicio de evaluacion. La
primera de ellas es que se ha dispuesto de un tiempo bastante breve, sobre todo para la elaboracion del
primer informe, pero también para el segundo. No obstante, dado el esquema de revisiones que prevén
los TdR, se considera que esta limitacion sera superada para el momento de cierre del informe definitivo.

En relacién con esta misma limitacion, puede mencionarse el momento en el que se han desarrollado las
actividades, debido a los retrasos que experimentd el proceso de licitacion y contratacion. El periodo
navidefio establecio algunas rigideces de cara al momento en el que fue posible realizar la visita a terreno
para la recogida de informacion para la elaboracion del Informe Final.



La segunda limitacion, de importancia similar, es que en algunos casos las preguntas aplican la logica
derivada del presupuesto por resultados a unos programas que no fueron concebidos desde esta
perspectiva. Asi, valorar, por ejemplo, la coherencia interna de los modelos l6gicos se hace dificil cuando
los que existen responden a unas reglas diferentes a las que subyacen en las preguntas valorativas e
incluso en algunas de las descriptivas. EI modo en el que se ha tratado de superar esta limitacion ha sido
tratar de ajustarse al méximo al nuevo modelo, a partir de la informacién disponible. No obstante, no
siempre la respuesta a las preguntas puede ser plena, ya que en ocasiones las diferencias pueden ser
tan relevantes como para no poder identificar con claridad algunos de los elementos.

Desde otro punto de vista y ya con una importancia menor, se considera también una limitacion el no
haber podido acceder al borrador del nuevo Plan de Empleo, que se encuentra en proceso de ajuste y de
validaciones internas. Es cierto que la vigencia de este plan queda fuera del alcance temporal de esta
evaluacion, pero hubiera resultado de utilidad para conocer de manera documentada las lineas
estratégicas que orientaran el accionar del MTESS durante los préximos afios.

Para finalizar, se desean establecer algunas cautelas respecto a los arboles de problemas que se incluyen
en el apartado correspondiente y respecto a la recogida directa de informacion a través de las entrevistas
mantenidas.

En cuando a los arboles de problemas, es cierto que fueron elaborados junto con la participacion
de un grupo relevante de representantes de las instituciones correspondientes, pero también lo es
que no han sido validados por las instancias superiores de estas mismas instituciones o del propio
MTESS. No obstante, si se desea establecer que estos mapas reflejan fielmente el producto
elaborado junto con estos equipos, si bien en algunos casos se han introducido matices o ajustes.

Mencion aparte merece el arbol de problemas y de medios-fines correspondientes a las actuaciones
realizadas por la DGE. En este caso no fue posible la confeccion conjunta de un arbol de problemas,
dado que la limitada disponibilidad de su responsable hizo recomendable centrarse en otros
aspectos de los cuestionarios de entrevistas que habian sido preparados previamente.

En lo que se refiere a la recogida directa de informacion, todas las personas entrevistadas pueden
ser consideradas como informantes calificados que podian aportar informacion valiosa para el
objeto de evaluacion con el que se estaba trabajando. Sin embargo, las personas entrevistadas no
agotan el total de las que podrian habernos informado sobre la accién del MTESS en relacién con
los puntos abordados en este ejercicio. Por tanto, cabe la posibilidad de que en algunos casos los
datos proporcionados por ellos y ellas no cubra el 100% de la informacion sobre ese aspecto
concreto. El equipo evaluador puede tener la capacidad de detectar informacion errénea o falsa,
mediante su triangulacion y contraste con otras fuentes, pero no siempre es posible identificar si la
informacion con la que se cuenta es realmente completa.

Una parte de estas limitaciones son comunes a la mayor parte de los ejercicios de evaluacién, y no
creemos que incidan de manera sustancial sobre el informe que ahora se presenta. No obstante,
puede resultar util para que los lectores conozcan de manera precisa el alcance del analisis
realizado.



La clasificacién programatica* del Presupuesto General de la Nacién (PGN) de la Republica del Paraguay
permite ordenar y proveer informacién dentro de la estructura del PGN, de las asignaciones
presupuestarias clasificadas por tipos de presupuesto:

TIPO 1 Programas de Administracion,

TIPO 2 Programas de Accién,

TIPO 3 Programas de Inversion,

TIPO 4 Programa de Servicio de la Deuda Publica.

La clasificacion programatica es la agrupacion sistematica de los programas, subprogramas o proyectos
que permite determinar métodos e informaciones de caracter cualitativo o cuantitativo, relacionados con
las asignaciones presupuestarias. La estructura presupuestaria actual posee un orden de prelacion en su
esquema de construccion:

1. Tipo de presupuesto
1.1. Programa
1.1.1. Subprograma
1.1.1.1. Proyecto

Son programas de administracion general, de direccién, gestidn, supervision, reglamentacion y otros de
apoyo administrativo u operativo de las entidades conforme a la estructura organica institucional, funciones
y competencias.

Es el conjunto de programas y subprogramas que permiten su formulacion en términos de objetivos y
resultados cuantificables sobre la base de las acciones del Gobierno, determinados en unidades de
medida, indicadores de gestion o produccidn. Los recursos presupuestarios asignados a estos programas
segun corresponda son destinados a lograr la produccion de bienes y servicios publicos

Es el conjunto de programas y proyectos especificos que seran ejecutados en un periodo de tiempo
preestablecido en obras publicas, inversiones financieras y/o proyectos e inversiones de capital que
impliquen la formacion bruta de capital fijo del Sector Publico.

El Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social es una entidad relativamente nueva, su Ley de
creacion data del afio 2013 y tiene presupuesto propio a partir del afio 2014. La Estructura programatica
tuvo modificaciones en el periodo de analisis 2014-2018. Se muestra la evolucion de esta estructura en la
tabla que se incluye a continuacion.

4 Ministerio de Hacienda, Clasificador Presupuestario de Ingresos, Gastos y Financiamiento, 2018



Tipo 1 de Tipo 1 de Tipo 1 de Tipo 1 de Tipo 1 de
presupuesto presupuesto presupuesto presupuesto presupuesto
Programa 001 Programa 001 Programa 001 Programa 001 Programa 001
Administracion del | Administracion Administracion Administracion Administracion
Trabajo, Empleoy  General General General General
Seguridad Social
Tipo 2 de Tipo 2 de Tipo 2 de Tipo 2 de Tipo 2 de
presupuesto presupuesto presupuesto presupuesto presupuesto
Programa 002
Sistema Nacional
de Formacion y
Capacitacion
Laboral
Programa 003 Programa 001 Programa 001 Programa 001 Programa 001
Servicio Nacional | Empleoy Empleoy Empleoy Empleoy
de Promocién Proteccion Social | Seguridad Social ~ Seguridad Social = Seguridad Social
Profesional
Subprograma Subprograma Subprograma Subprograma Subprograma
001 Servicio 001 Sistema 001 Sistema 001 Sistema 001 Sistema
Nacional de Nacional de Nacional de Nacional de Nacional de
Promocion Formacion y Formacion y Formacion y Formacion y
Profesional Capacitacion Capacitacion Capacitacion Capacitacion
Subprograma Subprograma Subprograma Subprograma Subprograma
002 Regional de 002 Servicio 002 Servicio 002 Servicio 002 Servicio
Capacitacion Nacional de Nacional de Nacional de Nacional de
San Lorenzo Promocion Promocion Promocion Promocion
Profesional Profesional Profesional Profesional
Tipo 3 de Tipo 3 de Tipo 3 de Tipo 3 de Tipo 3 de
presupuesto presupuesto presupuesto presupuesto presupuesto
Programa 001 Programa 001 Programa 001 Programa 001 Programa 001
Apoyoala Empleoy Empleo y Empleoy Empleoy
Insercion Laboral | Proteccion Social | Seguridad Social Seguridad Social Seguridad Social
Subprograma Subprograma Subprograma Subprograma Subprograma
000 000 000 000 000
Proyecto 001 Proyecto 001 Proyecto 001 Proyecto 001 Proyecto 001
Apoyo ala Apoyo ala Apoyo a la Apoyo ala Apoyo a la
Insercion Insercion Insercidn Insercion Insercion
Laboral (BID Laboral Laboral Laboral Laboral
2660/0C-PR)

Esta es la estructura que, siguiendo lo establecido por los TdR, debera ser analizada y evaluada, con el
fin de determinar si sigue ajustandose a las necesidades, mision y vision del MTESS, asi como a los
nuevos lineamientos presupuestarios establecidos por el Ministerio de Hacienda, en la direccion de poner
en marcha un sistema de presupuesto por resultados completo, que abarque al conjunto de la accion
publica del pais. Con caracter general, se ha privilegiado el anélisis de la estructura existente a partir de
2015 frente a la de 2014, que respondia a una logica anterior.



DESARROLLO DE LA EVALUACION

Esta evaluacion se ha desarrollado fundamentalmente en tres fases, cada una de las cuales ha dado lugar
a un producto diferenciado. La primera fase, de corta duracién, se centr6 en la elaboracion de un plan y
cronograma de trabajo, que constituyd, ademas, su producto principal. Este breve documento contenia
también el listado inicial de personas a entrevistar y de documentos a recopilar, asi como algunas
pinceladas metodoldgicas sobre el modo de entender algunas de las preguntas que se planteaban y, por
tanto, del modo de responderlas.

Una vez aprobado el plan de trabajo, comenz6 la etapa de recoleccién y analisis de informacion para la
elaboracion del Primer Informe de la Consultoria, de caracter descriptivo. Ya en esta etapa se celebraron
reuniones con diversos representantes del Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social y se recopil6
un buen nimero de documentos que sirvieron como base para el primer analisis de la informacion. Una
vez presentado, y tras el contraste con las instituciones correspondientes, el documento fue aprobado.

La ultima etapa de los trabajos ha incluido actividades similares, encaminadas en esta ocasion a la parte
mas valorativa del trabajo. De nuevo, se mantuvieron entrevistas con diferentes informantes calificados,
parte de los cuales eran coincidentes con los de la etapa anterior. Asi mismo, fue posible la identificacion
y recogida de informacion adicional, para su andlisis e incorporacidn al conjunto.

El analisis de toda la informacién recopilada, segun las preguntas planteadas en los TdR, asi como la
interpretacion de los resultados, hizo posible la identificacion de las fortalezas y debilidades
correspondientes, a partir de las cuales fue posible la formulacién de recomendaciones técnicas dirigidas
a la mejora del disefio de los programas del MTESS.

Asi mismo, fue posible elaborar el Informe Final de la consultoria que integra en un unico documento
(organizado en dos volumenes) tanto el contenido del Primer Informe descriptivo, como los elementos
valorativos, conclusivos y de recomendacion correspondientes. Este documento fue sometido a un
proceso de revision y contraste tanto por parte del Ministerio de Hacienda como del de Trabajo, Empleo y
Seguridad Social, que han tenido como producto definitivo en informe que aqui se presenta.

El informe se ha organizado segun la estructura incluida en los TdR, que organizaba las preguntas
planteadas segun los siguientes elementos:

Marco Legal 6. Poblacion potencial, objetivo y focalizacion
2. Contribucion a las politicas 7. Indicadores, metas y mecanismos de
nacionales evaluacion
3. Justificacion 8. Estructura programatica
Modelo Logico 9. Complementariedad con otros programas
Partes interesadas 10. Enfoque de género

Dentro de cada uno de ellos, existe una primera seccion descriptiva, una segunda valorativa, una matriz
de valoracién y algunas recomendaciones. El documento se completa con apartados especificos relativos
a las conclusiones y recomendaciones generales y con algunos anexos que completan la informacion
proporcionada a lo largo del informe.



2.1. Seccidn descriptiva

Las normas que justifican y/o establecen la existencia de la entidad, por orden de jerarquia, son las
siguientes:

Constitucion Nacional

CAPITULO VIII-DEL TRABAJO / SECCION I-DE LOS DERECHOS LABORALES

Articulo 86. Del derecho al trabajo. Todos los habitantes de la Republica tienen derecho a un trabajo
licito, libremente escogido y a realizarse en condiciones dignas y justas. La ley protegera el trabajo en
todas sus formas y los derechos que ella otorga al trabajador son irrenunciables.

Articulo 87. Del pleno empleo. El Estado promovera politicas que tiendan al plano empleo y a la
formacion profesional de recursos humanos, dando preferencia al trabajador nacional.

Articulo 88. De la no discriminacion. No se admitira discriminacion alguna entre los trabajadores por
motivos étnicos, de sexo, edad, religién, condicion social y preferencias politicas o sindicales. El trabajo
de las personas con limitaciones o incapacidades fisicas 0 mentales sera especialmente amparado.

Articulo 89. Del trabajo de las mujeres. Los trabajadores de uno y otro sexo tienen los mismos derechos
y obligaciones laborales, pero la maternidad sera objeto de especial proteccion, que comprendera los
servicios asistenciales y los descansos correspondientes, los cuales no seran inferiores a doce semanas.
La mujer no sera despedida durante el embarazo, y tampoco mientras duren los descansos por
maternidad. La ley establecera el régimen de licencias por paternidad.

Articulo 90. Del trabajo de los menores. Se dara prioridad a los derechos del menor trabajador para
garantizar su normal desarrollo fisico, intelectual y moral.

Articulo 91. De las jornadas de trabajo y descanso La duracién maxima de la jornada ordinaria de
trabajo no excedera de ocho horas diarias y cuarenta y ocho horas semanales, diurnas, salvo las
legalmente establecidas por motivos especiales. La ley fijara jornadas mas favorables para las tareas
insalubres, peligrosas, penosas, nocturnas o las que se desarrollen en turnos continuos rotativos. Los
descansos y las vacaciones anuales serén remunerados conforme con la ley.

Articulo 92. De la retribucion del trabajo. El trabajador tiene derecho a disfrutar de una remuneracion
que le asegure, a él 'y a su familia, una existencia libre y digna. La ley consagrara el salario vital minimo,
el aguinaldo anual, la bonificacion familiar, el reconocimiento de un salario superior al basico por horas de
trabajo insalubre o riesgoso, y las horas extraordinarias, nocturnas y en dias feriados. Corresponde,
basicamente, igual salario por igual trabajo.

Articulo 93. De los beneficios adicionales al trabajador. El Estado establecera un régimen de estimulo
a las empresas que incentiven con beneficios adicionales a sus trabajadores. Tales emolumentos serén
independientes de los respectivos salarios y de otros beneficios legales.

Articulo 94. De la estabilidad y de la indemnizacion. El derecho a la estabilidad del trabajador queda
garantizado dentro de los limites que la ley establezca, asi como su derecho a la indemnizacion en caso
de despido injustificado.



Articulo 95. De la Seguridad Social. El sistema obligatorio e integral de seguridad social para el
trabajador dependiente y su familia seréd establecida por la ley. Se promovera su extension a todos los
sectores de la poblacién. Los servicios del sistema de seguridad social podrén ser publicos, privados o
mixtos, y en todos los casos estaran supervisados por el Estado. Los recursos financieros de los seguros
sociales no seran desviados de sus fines especificos y estaran disponibles para este objetivo, sin perjuicio
de las inversiones lucrativas que puedan acrecentar su patrimonio.

Articulo 96. De la libertad sindical. Todos los trabajadores publicos y privados tienen derecho a
organizarse en sindicatos sin necesidad de autorizacion previa. Quedan exceptuados de este derecho los
miembros de las Fuerzas Armadas y de las Policiales. Los empleadores gozan de igual libertad de
organizacion. Nadie puede ser obligado a pertenecer a un sindicato. Para el reconocimiento de un
sindicato, bastara con la inscripcion del mismo en el 6rgano administrativo competente. En la eleccién de
las autoridades y en el funcionamiento de los sindicatos se observaran las practicas democréticas
establecidas en la ley, la cual garantizara también la estabilidad del dirigente sindical.

Articulo 97. De los Convenios Colectivos. Los sindicatos tienen el derecho a promover acciones
colectivas y a concertar convenios sobre las condiciones de trabajo. El Estado favoreceré las soluciones
conciliatorias de los conflictos de trabajo y la concertacién social. El arbitraje sera optativo.

Articulo 98. Del derecho de huelgay de paro. Todos los trabajadores de los sectores publicos y privados
tienen el derecho a recurrir a la huelga en caso de conflicto de intereses. Los empleadores gozan del
derecho de paro en las mismas condiciones. Los derechos de huelga y de paro no alcanzan a los
miembros de las Fuerzas Armadas de la Nacion, ni a los de las policiales. La ley regulara el ejercicio de
estos derechos, de tal manera que no afecten servicios publicos imprescindibles para la comunidad.

Articulo 99. Del cumplimiento de las normas laborales. El cumplimiento de las normas laborales y el
de las de seguridad e higiene en el trabajo quedaran sujetos a la fiscalizacion de las autoridades creadas
por la ley, la cual establecera las sanciones en caso de su violacion.

Convenciones y protocolos internacionales

Pacto Internacional sobre Derechos econémicos, sociales y culturales

(En vigencia desde el 3 de enero de 1976 — Ratificado por Paraguay el 6 de octubre de 1996)

Los derechos economicos, sociales y culturales se consideran derechos de segunda generacion, ya que
tienen por propdsito alcanzar una mayor igualdad entre todas las personas.

Los Estados partes de este Pacto adquirieron el compromiso de adoptar medidas “hasta el maximo de los
recursos de que dispongan, para lograr progresivamente, por todos los medios apropiados, [...]
encaminadas a que los derechos econoémicos, sociales y culturales sean plenamente efectivos™.

Parte lll. Articulo 6

1. Los Estados Partes en el presente Pacto reconocen el derecho a trabajar, que comprende el derecho
de toda persona a tener la oportunidad de ganarse la vida mediante un trabajo libremente escogido o
aceptado, y tomaran medidas adecuadas para garantizar este derecho.

2. Entre las medidas que habra de adoptar cada uno de los Estados Partes en el presente Pacto para
lograr la plena efectividad de este derecho debera figurar la orientacién y formacién técnico profesional,
la preparacion de programas, normas y técnicas encaminadas a conseguir un desarrollo econémico, social
y cultural constante y la ocupacion plena y productiva, en condiciones que garanticen las libertades
politicas y econdmicas fundamentales de la persona humana.

5 Pacto internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales, articulo 2.



Articulo 7. Los Estados Partes en el presente Pacto reconocen el derecho de todas personas al goce de
condiciones de trabajo equitativas y satisfactorias que le aseguren en especial:

a) Una remuneracion que proporcione como minimo a todos los trabajadores:

i) Un salario equitativo e igual por trabajo de igual valor, sin distinciones de ninguna especie; en
particular, debe asegurarse a las mujeres condiciones de trabajo no inferiores a las de los hombres,
con salario igual por trabajo igual;

i) Condiciones de existencia dignas para ellos y para sus familias conforme a las disposiciones del
presente Pacto;

b) La sequridad y la higiene en el trabajo;

c) Igual oportunidad para todos de ser promovidos, dentro de su trabajo, a la categoria superior que les
corresponda, sin mas consideraciones que los factores de tiempo de servicio y capacidad;

d) El descanso, el disfrute del tiempo libre, la limitacién razonable de las horas de trabajo y las variaciones
periddicas pagadas, asi como la remuneracion de los dias festivos.

Articulo 9. Los Estados Partes en el presente Pacto reconocen el derecho de toda persona a la seguridad
social, incluso al seguro social.

Articulo 10. Los Estados Partes en el presente Pacto reconocen que:

1. Se debe conceder a la familia, que es el elemento natural y fundamental de la sociedad, la mas amplia
proteccién y asistencia posibles, especialmente para su constitucion y mientras sea responsable del
cuidado y la educacion de los hijos a su cargo. El matrimonio debe contraerse con el libre consentimiento
de los futuros conyuges.

2. Se debe conceder especial proteccion a las madres durante un periodo de tiempo razonable antes y
después del parto. Durante dicho periodo, a las madres que trabajen se les debe conceder licencia con
remuneracion o con prestaciones adecuadas de seguridad social.

3. Se deben adoptar medidas especiales de proteccion y asistencia en favor de todos los nifios y
adolescentes, sin discriminacion alguna por razon de filiacion o cualquier otra condicion. Debe protegerse
a los nifios y adolescentes contra la explotacion econdmica y social. Su empleo en trabajos nocivos para
su moral y salud, o en los cuales peligre su vida o se corra el riesgo de perjudicar su desarrollo normal,
sera sancionado por la ley. Los Estados deben establecer también limites de edad por debajo de los
cuales quede prohibido y sancionado por la ley el empleo a sueldo de mano de obra infantil.

Articulo 12.2.b. EI mejoramiento en todos sus aspectos de la higiene del trabajo y del medio ambiente;

Convencion sobre la eliminacion de todas las formas de discriminacion contra la mujer

(En vigencia desde el 3 de septiembre de 1981 — Ratificado por Paraguay 28/11/1986)

La Asamblea General de las Naciones Unidas, adoptd el 18 de diciembre de 1976, la Convencion sobre
la Eliminacion de todas las formas de discriminacion contra la mujer, la que se denomina CEDAW, por sus
siglas en inglés. Es el primer instrumento internacional que reconoce todos los derechos humanos, sin
excepcion, al prohibir discriminaciones por razon de sexo y garantizan la proteccion de sus derechos.

La convencion evidencia las situaciones en las que se violan los derechos de las mujeres e invita a los
Estados a dedicar sus esfuerzos para modificar los esquemas y patrones socio-culturales de las conductas
de hombres y mujeres para eliminar los prejuicios y las practicas discriminatorias (Art. 5).



En la Parte lll, los Estados se comprometen a:

[...] b) Empleo. Los Estados deben adoptar todas las medidas apropiadas para prevenir la discriminacién
contra la mujer por razones de matrimonio y maternidad. EI Comité ha manifestado su preocupacién por
la situacion de las mujeres que trabajan sin remuneracion en empresas familiares, rurales y urbanas
(Recomendacion General No. 16), asi como la necesidad de medir y cuantificar el trabajo doméstico no
remunerado, el cual contribuye al desarrollo de cada pais y deberia ser incluido en el producto nacional
bruto. Asimismo, la igualdad en el empleo puede verse seriamente perjudicada cuando se les somete a
violencia por su condicion de mujeres (por ejemplo, cuando son hostigadas sexualmente en su lugar de
trabajo)e.

Articulo 11

1. Los Estados Partes adoptaran todas las medidas apropiadas para eliminar la discriminacion contra la
mujer en la esfera del empleo a fin de asegurar, en condiciones de igualdad entre hombres y muijeres, los
mismos derechos, en particular:

a) Elderecho al trabajo como derecho inalienable de todo ser humano;

b) El derecho a las mismas oportunidades de empleo, inclusive a la aplicaciéon de los mismos
criterios de seleccion en cuestiones de empleo;

c) El derecho a elegir liboremente profesion y empleo, el derecho al ascenso, a la estabilidad en el
empleo y a todas las prestaciones y otras condiciones de servicio, y el derecho al acceso a la
formacion profesional y al readiestramiento, incluido el aprendizaje, la formacidn profesional y el
adiestramiento periddico;

d) Elderecho a igual remuneracion, inclusive prestaciones, y a igualdad de trato con respecto a un
trabajo de igual valor, asi como a igualdad de trato con respecto a la evaluacion de la calidad del
trabajo;

e) El derecho a la seguridad social, en particular en casos de jubilacion, desempleo, enfermedad,
invalidez, vejez u otra incapacidad para trabajar, asi como el derecho a vacaciones pagadas;

f)  El derecho a la proteccion de la salud y a la seguridad en las condiciones de trabajo, incluso la
salvaguardia de la funcion de reproduccion.

2. A fin de impedir la discriminacion contra la mujer por razones de matrimonio o maternidad y asegurar
la efectividad de su derecho a trabajar, los Estados Partes tomaran medidas adecuadas para:

a) Prohibir, bajo pena de sanciones, el despido por motivo de embarazo o licencia de maternidad y
la discriminacion en los despidos sobre la base de estado civil;

b) Implantar la licencia de maternidad con sueldo pagado o con prestaciones sociales comparables
sin pérdida del empleo previo, la antigliedad o beneficios sociales;

c) Alentar el suministro de los servicios sociales de apoyo necesarios para permitir que los padres
combinen las obligaciones para con la familia con las responsabilidades del trabajo y la
participacién en la vida publica, especialmente mediante el fomento de la creacion y desarrollo
de una red de servicios destinados al cuidado de los nifios;

d) Prestar proteccion especial a la mujer durante el embarazo en los tipos de trabajos que se haya
probado puedan resultar perjudiciales para ella.

3. La legislacion protectora relacionada con las cuestiones comprendidas en este articulo seré examinada
periodicamente a la luz de los conocimientos cientificos y tecnoldgicos y sera revisada, derogada o
ampliada segun corresponda.

6 Convencion CEDAW de revision México.



Por otra parte, los articulos 10 a 14 disponen la no discriminacion en los derechos econémicos, sociales
y culturales de las mujeres, incluidas las muijeres rurales:

La igualdad de oportunidades y de acceso a la educacién en todos los niveles

El derecho igual al trabajo, a la libre eleccion de profesion

El acceso igual al empleo y la capacitacion, a la seguridad social y a la salud ocupacional
El derecho a igual remuneracion que los varones por trabajo igual

La igualdad de acceso a los servicios de atencion médica

La igualdad de trato en programas y servicios de prevencion de enfermedades, incluidas las de
transmision sexual, asi como la atencion al embarazo y parto

La no discriminacion en el acceso a créditos bancarios, préstamos hipotecarios, prestaciones y
beneficios familiares

La atencion a los problemas especificos de las muijeres rurales, asi como la creacion de programas
que aseguren su igual participacion en el desarrollo rural

Convenios sobre trabajo, ratificados y en vigencia en Paraguay (OIT)

Normas fundamentales
Convenio sobre el trabajo forzoso 01 de mayo de 1930 28 de agosto de 1967

Convenio soprella Ilk_)grtad sindical y la proteccion del 04 de julio de 1959 28 de junio de 1962
derecho de sindicacion

Convenio sobre el derecho de sindicacion y de

negociacion colectiva 18 de julio de 1951 21 de marzo de 1966

Convenio sobre la igualdad de remuneracion 23 de mayo de 1953 24 de junio de 1964

Convenio sobre la abolicion del trabajo forzado 17 de enero de 1959 16 de mayo 1968

gg&‘gaecni?n?we la discriminacion (empleo y 15 de junio de 1960 10 de julio de 1967

Convenio sobre la edad minima 19 de junio de 1976 03 de marzo de 2004

Convenio sobre las peores formas de trabajo infantil 19 de noviembre de 2000 07 de marzo de 2001
De gobernanza (prioritarios)

Convenio sobre la inspeccion del trabajo 07 de abril de 1950 28 de agosto de 1967
Convenio sobre la politica del empleo 15 de julio de 1966 20 de febrero de 1969
Técnicos
Convenio sobre las horas de trabajo (industria) 13 de junio de 1921 21 de marzo de 1966
Convenio sobre el derecho de asociacion (agricultura) 11 de mayo de 1923 16 de mayo de 1968
Convenio sobre el descanso semanal (industria) 19 de junio de 1923 21 de marzo de 1966

Convencidn sobre los métodos para la fijacion de

o 14 de junio de 1930 24 de junio de 1964
salarios minimos

Convenio sobre las horas de trabajo (comercio y
oficinas)

Convenio sobre las vacaciones pagadas 22 de septiembre de 1939 21 de marzo de 1966

29 de agosto de 1933 21 de marzo de 1966



Convenio (revisado) sobre la edad minima (industria)

Convenio sobre el examen médico de los menores
(industria)

Convenio sobre el trabajo nocturno de los menores
(trabajos no industriales)

Convenio (revisado) sobre el trabajo nocturno
(mujeres)

Convenio (revisado) sobre el trabajo nocturno de los
menores (industria)

Convenio sobre la proteccion del salario

Convenio sobre los métodos para la fijacién de
salarios minimos (agricultura)

Convenio sobre las vacaciones pagadas (agricultura)

Convenio sobre el descanso semanal (comercio y
oficinas)

Convenio sobre la proteccion contra las radiaciones

Convenio sobre la revision de los articulos finales
(Convenio de revision de los convenios adoptados por
la OIT, para unificar disposiciones para preparar la
aplicacién de convenios)

Convenio sobre politica social (normas y objetivos
basicos

Convenio sobre la proteccion de la maquinaria
Convenio sobre la higiene (comercio y oficinas)

Convenio sobre la edad minima (trabajo subterraneo)
- Edad minima especificada: 18 afios

Convenio sobre el examen médico de los menores
(trabajo subterraneo)

Convenio sobre los trabajadores con
responsabilidades familiares

Convenio sobre la readaptacion profesional y el
empleo (personas invalidas)

Convenio sobre pueblos indigenas y tribales

Convenio sobre las trabajadoras y los trabajadores
domésticos

21 de febrero de 1941
29 de diciembre de 1950

29 de diciembre de 1959
27 de febrero de 1951

12 de junio de 1951
24 de septiembre de 1952
23 de agosto de 1953
24 de julio 1954
04 de marzo de 1959
17 de junio de 1962

05 de febrero de 1962

23 de abril de 1964

21 de abril de 1965
29 de marzo de 1966

10 de noviembre de 1967
13 de diciembre de 1967
11 de agosto de 1983

20 de junio de 1985
05 de septiembre de 1991
05 de septiembre de 2013

21 de marzo de 1966
21 de marzo de 1966

21 de marzo de 1966
21 de marzo de 1966

21 de marzo de 1966
21 de marzo de 1966
24 de junio de 1964
21 de marzo de 1966
21 de marzo de 1966

10 de julio de 1967

20 de febrero de 1969

20 de febrero de 1969

10 de julio de 1967
10 de julio de 1967

10 de octubre de 1968

10 de julio de 1967

21 de diciembre de
2007

02 de mayo de 1991
10 de agosto de 1993
07 de mayo de 2013

Fuente. Elaboracién propia, a partir de la informacion obtenida de la pagina web de la OIT
(https:/fwww.ilo.org/dyn/normlex/es/f?p=NORMLEXPUB:11200:0::NO::P11200_COUNTRY_ID:102796)

Leyes

En este apartado se citan 9 leyes de igual rango. Se presentan primeramente las de caracter general y
posteriormente las que sustentan los Sub-Programas “Servicio Nacional de Promocion Profesional”

(SNPP) y “Sistema Nacional de Formacion y Capacitacion Laboral” (SINAFOCAL).



Ley N° 213/1993. Cédigo del trabajo / Ley N° 496/1995. Que modifica, amplia y deroga articulos de
la Ley 213/93, Cddigo del trabajo.

La primera tiene por objeto establecer normas para regular las relaciones entre los trabajadores y
empleadores, concernientes a la prestacion subordinada y retribuida de la actividad laboral. La segunda
modifica la anterior, ampliando y derogando algunos de sus articulos.

Ley N° 2199/2003. Que dispone la reorganizacion de los érganos colegiados encargados de la
direccion de empresas y entidades del Estado Paraguayo

Articulo 4. Modifica el Articulo 252 de la Ley N° 213/93 “Cédigo del trabajo”, que queda redactado asi:

Articulo 252. La regulacién de los tipos de salarios minimos se hara a propuesta de un organismo
denominado Consejo Nacional de Salarios Minimos, integrado por un representante del Estado, un
representante de los trabajadores y un representante de los empleadores, quienes ejerceran sus
cargos “ad-honorem”. El representante del Estado sera el Director del Trabajo quien presidira el
Consejo. Los demas miembros seran designados por sus organismos pertinentes.”

Ley N° 5.115/2013. Crea el Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social

Esta Ley crea el Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social, al que “le corresponde la tutela de los
derechos de los trabajadores y las trabajadoras, en materia de trabajo, empleo y seguridad social, como
policia laboral en su caracter de Autoridad Administrativa del trabajo” (Art. 2)

En cuanto a sus objetivos, se citan 4 principales:

1) Velar por la proteccion de los trabajadores y las trabajadoras en sus distintas dimensiones,
garantizando el respeto de sus derechos, especialmente de quienes se encuentren en condiciones
de vulnerabilidad.

2) Cumplir y hacer cumplir la legislacion nacional, los contratos colectivos, los tratados, convenios y
acuerdos internacionales aprobados vy ratificados por nuestro pais en materia de trabajo, empleo y
seguridad social y vigilar su aplicacion y cumplimiento.

3) Fomentar relaciones laborales basadas en el didlogo y la cooperacion entre los actores y en sus
distintos niveles.

4) Formular, planear, dirigir, coordinar, ejecutar, supervisar y evaluar las politicas nacionales y
sectoriales en las materias socio-laborales, derechos fundamentales en el ambito laboral
incorporando la perspectiva de género, seguridad y salud en el trabajo, difusion de la normativa,
informacién laboral y del mercado de trabajo, dialogo social, en los conflictos y relaciones de trabajo,
seguridad social, inspeccién del trabajo, promocién del empleo, intermediacion laboral, formacion
profesional y capacitacion para el trabajo, normalizacion y certificacion de competencias laborales,
autoempleo, reconversion laboral y migracion laboral.

Y en cuanto a sus competencias, esta ley establece que son las siguientes:

1) Ejercer la regulacion administrativa y de contralor de lo relacionado con el trabajo, el empleo y la
seguridad social.

2) Determinar los objetivos y las politicas del area de su competencia y ejecutar los planes, programas
y proyectos respectivos.

3) Promover reformas de la legislacion y elaborar proyectos, leyes y decretos.



4) Elaborar, ejecutar y fiscalizar las normas generales y particulares referidas a higiene, salud, seguridad
y medicina del trabajo en los lugares o ambientes donde se desarrollan las tareas, en las empresas
ubicadas en el territorio nacional, organismos y empresas del Estado y en las empresas binacionales.

5) Brindar asesoramiento técnico a los empleadores y trabajadores y a sus respectivas asociaciones que
lo soliciten.

6) Estudiar y examinar periédicamente la situacion de las personas empleadas, desempleadas o
subempleadas a la luz de la legislacion y la practica relativa a las condiciones de trabajo, de empleo
y de vida profesional, sefialar los defectos y abusos en tales condiciones y presentar propuestas sobre
los métodos para remediarlos.

7) Educar a la poblacién en materia de derechos, deberes y obligaciones laborales, a fin de prevenir
conflictos individuales y colectivos del trabajo.

8) Entender en todo lo relativo al régimen del contrato de trabajo y de la relacion de trabajo.

9) Entenderen lo relativo al derecho de sindicalizacion; y en las negociaciones y convenciones colectivas
de trabajo sectorial e integral.

10) Intervenir en el tratamiento de los conflictos individuales y colectivos extrajudiciales de trabajo,
ejerciendo facultades de mediacion y conciliacion con arreglo a las disposiciones previstas [...].

11) Ejercer el poder de policia en el orden laboral y de seguridad social y coordinar las politicas y los
planes de fiscalizacion, en especial lo relativo al control de empleos no registrados.

12) Elaborar, aplicar y fiscalizar el régimen de trabajo de mujeres, menores de edad, personas con
discapacidad y otros grupos en condiciones de vulnerabilidad.

13) Generar politicas y programas de prevencion y combate al trabajo forzoso o servidumbre por deuda,
asi como de la explotacion infantil en el ambito laboral.

14) Promover la igualdad de oportunidades y de trato entre varones y muijeres en el acceso al empleo y
en el trabajo, asi como la proteccion de la maternidad.

15) Intervenir en la elaboracién y ejecucion de las normas que orientan la politica salarial del sector
privado.

16) Intervenir en la coordinacién y armonizacion de los planes de empleo con los planes econdémicos y
sociales.

17) Participar en la preparacion, administracion, coordinacion, control y revision de la politica nacional de
empleo.

18) Intervenir en la vinculacién entre el empleo, la formacion y capacitacion laboral, la produccién y la
tecnologia.

19) Intervenir en la elaboracién de las politicas de migraciones laborales internas y externas.

20) Entender en la elaboracién de estadisticas, estudios y encuestas que proporcionen un mejor
conocimiento de la problematica del trabajo, el empleo y el desempleo, la formacién y capacitacion
laboral, la prevencion de riesgos laborales, los ingresos y la seguridad social.

21) Participar en los asuntos referidos a la actividad de los organismos internacionales en las materias
que corresponden a las areas de su competencia.



22) Propiciar la elaboracion, de programas y regimenes integrados de seguridad social del sector publico
y del sector privado.

23) Intervenir en la supervision de los organismos y entidades correspondientes, en coordinacion con los
otros Ministerios del Poder Ejecutivo.

24) Profesionalizar la carrera del fiscalizador mediante su capacitacion continua en la materia.

Ley N° 253/1971. Crea el Servicio Nacional de Promocion Profesional (SNPP)

Articulo 1. Créese el Servicio Nacional de Promocién Profesional, dependiente del Ministerio de Justicia
y Trabajo, que se regira por esta Ley y demas disposiciones legales permanentes.

Ley N° 1265/1987. Modifica la Ley N° 253/71 que crea el SNPP

Articulo 2. EI SNPP tendra como finalidad promover y desarrollar la formacién profesional de los
trabajadores, en todos los niveles y sectores de la economia, atendiendo fundamentalmente a la politica
ocupacional del Gobierno y al proceso de desarrollo nacional.

Articulo 3. Para lograr su finalidad, el SNPP tiene las siguientes atribuciones:

a) Organizar y coordinar un sistema nacional de formacién profesional y gerencial, de todos los
sectores de la actividad econdmica, de conformidad con la politica general del Gobierno;

b) Estudiar y planificar las acciones que sean prioritarias para el desarrollo socio-econoémico del
pais, en coordinacidn con las distintas entidades publicas y privadas interesadas en la materia;

c) Autorizar la creacion y funcionamiento de instituciones privadas para la formacién profesional de
los trabajadores;

d) Proyectary ejecutar programas de capacitacion y formacion profesional y desarrollo gerencial, en
todas sus modalidades o concertar su ejecucion con entidades y empresas del sector publico y
privado;

e) Prestar asistencia técnica a las empresas para la creacion de servicios de capacitacion, asesoria,
desarrollo y formacién gerencial, investigacion y estudio;

f) Establecer y mantener relaciones con entidades extranjeras o internacionales que tengan
finalidades analogas a las del SNPP, pudiendo suscribir con ellas acuerdos de cooperacién con
la autorizacion del Ministerio de Justicia y Trabajo;

g) Colaborar en la evaluaciéon de conocimientos y destrezas de los trabajadores adscriptos al
sistema nacional de certificacion ocupacional del Ministerio de Justicia y Trabajo;

h) Otorgar certificados a los egresados que cumplan con los requisitos de aprobacion establecidos
para cada programa y de los cursos concertados en otras instituciones o empresas;

i)  Otras actividades relacionadas con los fines y naturaleza de la entidad.
Los siguientes articulos del Capitulo lll, define los beneficiarios de la institucion:

Articulo 18.- Podran postularse a los cursos y participar de los programas de promocion profesional todas
las personas mayores de diez y ocho afios, radicadas en el territorio nacional, sin mas limitaciones que
las indicadas en los requisitos determinados para cada programa de formacion profesional.

Articulo 19.- EI SNPP debera crear y mantener un sistema informativo, que asegure una adecuada
orientacion profesional a los postulantes a los cursos.



Articulo 20.- Los menores entre quince y diez y ocho afios podran postularse a los programas de
aprendizaje.

Ley N° 1652/2000. Crea el Sistema Nacional de Formacion y Capacitacion Laboral (SINAFOCAL)

Ademas de la creacién del SINAFOCAL, la ley regula la formacién y capacitacion laboral de sus
beneficiarios, establece sus principios, objetivos y fin es, determina las pautas de participacion y las
responsabilidades de su 6rgano rector y de las instituciones de formacion y capacitacion, las formas de
financiacion y las demas funciones del sistema.

El objetivo del Sistema es prestar oportunidades de formacion y capacitacién en sus diversas
modalidades, con el propésito de preparar y mejorar la calificacion de los beneficiarios que requiera el
pais en todos los niveles ocupacionales y que la oferta de bienes y servicios sea competitiva y adecuada
a un proceso de modernizacion y de reestructuracion econdmica del Estado.

En cuanto a sus fines, la ley establece 3:

a) La adquisicion por sus beneficiarios de conocimientos, habilidades y destrezas para el desarrollo
de sus capacidad y creatividad laboral, de acuerdo con las metas que determinen los planes y
politicas del Poder Ejecutivo;

b) La formacion, capacitacion, especializacion y reconversion sectorial de sus beneficiarios para
adecuar su rendimiento a las actuales condiciones y requerimientos de la produccién de bienes
y servicios y a la demanda del mercado; y

c) El mejoramiento de la calificacion, la competencia y la productividad de la poblacion
econdémicamente activa.

El Articulo 4 define a los beneficiarios, quienes seran sujetos y objetos del proceso de formacion y
capacitacion laboral. En concreto, las personas beneficiaras seran:

a) Los jovenes que busquen empleo por primera vez, entendiéndose por tales aquellos cuyas
edades oscilan entre los 14 y 25 afios;

b) Los trabajadores actualmente desocupados;

c) Los trabajadores del sector formal que necesiten la actualizacion de sus conocimientos,
habilidades y destrezas para lograr un desempefio méas eficiente o para conservar sus puestos
de trabajo;

d) Los trabajadores del sector informal, los independientes, los microempresarios y los pequefios
empresarios. Se entendera por microempresas aquellas que cuenten con hasta cuatro
dependientes, y pequefias empresas las que empleen entre cinco y diecinueve dependientes.

e) Los pequefios productores rurales, entendiéndose por tales a los que exploten fincas no mayores
a veinticinco hectareas, ubicadas en el area rural; y

f)  Otras a definir por el Organo Rector.

El Articulo 5 establece que el SINAFOCAL aprovecharé la oferta de formacion y capacitacion laboral de
las instituciones publicas y privadas del pais y del exterior, en el marco de programas y cursos especificos
que se orienten a satisfacer los requerimientos del sector productivo laboral. Establece también que los
sectores que sean demandantes u oferentes de mano de obra capacitada, podran colaborar con el
SINAFOCAL, incluso para la elaboracion de los lineamientos programaticos del curriculo.



La Ley de Creacion del SINAFOCAL instituye la conformacién de un Organo Rector como méaxima
autoridad del Sistema y en su articulo 8 menciona que estara conformado por nueve miembros titulares y
un suplente designados por:

9)

uno por el Poder Ejecutivo

uno por el Consejo de Gobernadores

uno por la Organizacion Paraguaya de Cooperacion Intermunicipal
uno por la Federacion Paraguaya de la Industria y el Comercio
uno por la Asociacién Rural del Paraguay

tres por las organizaciones sindicales de trabajadores, en la forma que establezca el decreto
reglamentario

un representante del Poder Ejecutivo (CUT, CNT, CGT)

Este Organo se encuentra actualmente en funcionamiento y con encuentros regulares. La misma ley
menciona que son atribuciones del Organo Rector:

a)

b)

h)

En el marco de esta ley, formular la politica de formacion y capacitacidn laboral, ponerla en
practica, dirigir y supervisar su ejecucién

Administrar los recursos del SINAFOCAL, de acuerdo con las pautas que determine el
Presupuesto General de la Nacién y las leyes

Elaborar y proveer informacion sobre la oferta y demanda de capacitacion laboral, tanto para los
fines de formulacién de politicas como para orientar a los usuarios y proveedores del sistema

Captar y canalizar recursos nacionales y de cooperacion internacional, que se destinen a apoyar
técnica o financieramente, programas de actividad, de estudios o de mejoramiento operacional

Aprobar programas de formacidn y capacitacion laboral y asignar su ejecucion a instituciones de
capacitacion

Establecer las pautas para la validacion de los programas de capacitacion entre las empresas
con derecho a los beneficios del sistema y velar por su aplicacién

Establecer las pautas para la evaluacidn de las instituciones de capacitacion y para la certificacion
de la competencia y calificacion de los beneficiarios, incluso la que las homologue en el marco
del Mercosur, y velar por su aplicacién

Disponer, cuando lo estime necesario, la realizacion de auditorias externas.

Para poder cumplir las funciones de SINAFOCAL se encar6 una modificacién del primer decreto
reglamentario de la Ley 1652/2000, resultando en la promulgacion del Decreto 5442/2016, en el que se
encuentran mas acotadas las funciones como ente desarrollador de las politicas de formacion y
capacitacion laboral; instituyendo, por ejemplo, la dependencia del Registro de Instituciones de Formacion
y Capacitacién Laboral (REIFOCAL), ademéas de una enumeracion mas exhaustiva de los productos del
SINAFOCAL, segun los fines contemplados en la ley de creacion.

Ley N° 4.951/2013. De insercién al empleo juvenil

Esta Ley tiene como objeto establecer normas para fomentar la formacién, capacitacion e insercion al
empleo formal por medio de diferentes modalidades y crear las condiciones propicias para disminuir las
inequidades existentes que afectan a hombres y mujeres jovenes en relacion con sus posibilidades de



acceso y permanencia en el mercado laboral. Las modalidades para la insercion al empleo juvenil
contemplada en esta Ley son las siguientes:

La capacitacion laboral;

La practica laboral;

La beca de trabajo;

El contrato de primer empleo formal;
El contrato de aprendizaje.

Estan sujetos a las disposiciones de esta Ley tanto los jovenes, hombres y mujeres, desde los dieciocho
afos hasta los veintinueve afios de edad, como los empleadores.

Ley N° 5407/2015 — Del trabajo doméstico

Las disposiciones de esta Ley regiran la relacion laboral entre el trabajador y el empleador, derivada de la
prestacién de un trabajo doméstico, sin perjuicio de los que establece el Codigo de trabajo.

Decretos

Decreto N° 6157/2016. Aprueba la estructura organica del Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad
Social

Decreto N° 5442/2016. Reglamenta la Ley N° 1652/2000, de fecha 26 de diciembre de 2000, “que crea el
Sistema Nacional de Formacion y Capacitacion Laboral (SINAFOCAL)’, se crea el Registro de
Instituciones de Formacién y Capacitacion Laboral (REIFOCAL) y se abroga el Decreto 15904/2001.

Resoluciones

Resolucion MTESS N° 519/2018: Por la cual se reglamenta el articulo 134 del Codigo de Trabajo, en
cuanto a la obligatoriedad de la implementacién de guarderias.

Resolucién MTESS N° 94/18: Por la cual se aprueba el Plan Estratégico Institucional (PEI) 2018-2022
del Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social.

Resolucion MTESS N° 98/2018: Por la que se aprueba la estrategia integrada para la formalizacion del
empleo en Paraguay

Resolucién MTESS N° 141/18: Por la cual se dispone la aplicacion del reglamento interno de trabajo del
Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social y sus subprogramas, Servicio Nacional de Promocion
Profesional y Sistema Nacional de Formacién y Capacitacion Laboral; homologado y registrado por
Resolucién SPF N° 93/2018 de fecha 21 de febrero de 2018; y se deja sin efecto la Resolucion MTESS
N° 266 de fecha 11 de julio de 2014

Resolucién SNPP N° 2936/18. “Por la cual se modifica la Resolucién N°2660/18 de fecha 28 de mayo
de 2018 y se aprueba la estructura organizacional del Servicio Nacional de Promocién Profesional (SNPP)
para el periodo fiscal 2018”.

Resolucién MTESS N° 47/16: Procedimiento general de inspeccion para el control de la legislacion
laboral, seguridad social y de seguridad y salud ocupacional.



http://www.mtess.gov.py/index.php/documentos/resolucion-mtess-519-2018
http://www.mtess.gov.py/index.php/documentos/resolucion-mtess-n-9418
http://www.mtess.gov.py/index.php/documentos/resolucion-mtess-n-14118
http://www.mtess.gov.py/index.php/documentos/resolucion-47-16

Resolucién MTESS O.R. N° 1/2015. Por la cual se aprueban modificaciones al organigrama institucional
del Sistema Nacional de Formacién y Capacitacion (SINAFOCAL), dependiente del Ministerio de Trabajo
y Seguridad Social.

Existen normas especificas para ambos supuestos. Se mencionan brevemente a continuacion.
Pre-asignacion de recursos financieros para el funcionamiento de la Entidad

La Ley N° 1535/99 de Administracion Financiera del Estado establece en su Articulo 14, Lineamientos y
montos globales para la formulacién de los presupuestos institucionales, lo siguiente:

Para la formulacion de los presupuestos institucionales el Ministerio de Hacienda fija montos globales,
cifra a la cual deberan sujetarse los Organismos y Entidades del Estado para proceder a la
presupuestacion. Dicho monto global se inserta en el Sistema de Programacion Presupuestaria (SIPP) del
Sistema Integrado de Administracion Financiera para ir programando el gasto tope contra ese ingreso con
la fuente de financiamiento de recursos del tesoro por ser los que corresponden a los recursos ordinarios
que provienen del sistema tributario, regalias de Itaipu y Yacyreta, entre otros ingresos. Este monto seria
como la preasignacion para la formulacion del presupuesto institucional.

En cuanto a los recursos propios que son genuinos para el MTESS, especificamente para el
funcionamiento del SNPP, la Ley N° 1265/1987 establece en su Art. 29 un aporte mensual obligatorio a
cargo de los empleadores privados de la Republica, el 1% del total de sueldos y salarios pagados. Este
recurso es estimado por la entidad beneficiaria tomando en consideracion la evolucion de los ingresos, y
otras variables que afectan la base del recurso. El monto global estimado sirve de fuente de financiamiento
de los gastos del SNPP y SINAFOCAL.

Los recursos provenientes del 1% de aporte de los empleadores privados se distribuyen en el presupuesto
del 70% para el SNPP y el 30% para SINAFOCAL.

Norma que establece que el presupuesto no se puede modificar

Para la etapa de ejecucion presupuestaria se debe disponer de la Ley Anual de Presupuesto promulgada
por el Poder Ejecutivo, del Decreto que reglamenta la Ley Anual de presupuesto, y del Decreto que
aprueba los planes financieros de los Organismos y Entidades del Estado (OEE) que debe emitirse
antes del 30 de enero de cada afio.

Una vez disponibles todas estas normas, los OEE proceden a ejecutar el presupuesto. No esta prohibido
llevar a cabo modificaciones presupuestarias y, de hecho, existen leyes y normas que regulan el modo de
hacerlo. En concreto:

El Articulo 25 de la Ley N° 1535/1999. Modificacién de las remuneraciones del personal. La creacion
de nuevos cargos y la modificacion de las remuneraciones previstas en el Presupuesto General de
la Nacion, cualquiera sea su denominacion, solo podrén ser dispuestas por ley.

El Articulo 24 de la Ley N° 1535/1999. Transferencias de Créditos y Cambio de fuente de
financiamiento.

Leyes anuales de presupuesto.

Decreto que reglamenta la Ley Anual de Presupuesto.



Explicacion del contenido del proceso presupuestario, segun la Ley N°1535/1999

La Ley N° 1535/1999 de Administracion Financiera del Estado es la disposicion legal madre que
establece el funcionamiento de los Organismos y Entidades del Estado en materia administrativo-
financiera. Los siguientes articulos son relevantes para el proceso presupuestario.

El Articulo 1. Principios generales, establece que esta ley regula la administracion financiera del Estado,
que comprende el conjunto de sistemas, normas basicas y procedimientos administrativos a los que se
ajustaran los distintos organismos y dependencias para programar, gestionar, registrar, controlar y evaluar
los ingresos y el destino de los fondos publicos.

El Articulo 7. Normas presupuestarias de la Ley establece en el inciso ¢) que en la Ley del Presupuesto
General de la Nacion no se incluira ninguna disposicion que tenga vigencia fuera del ejercicio fiscal, ni
disposiciones o clausulas que modifiquen o deroguen a otras leyes de caracter permanente.

Desde otro punto de vista, el Articulo 9. Criterios, define criterios de Administracién Financiera. Asi,
establece que las estimaciones de ingresos constituyen metas a conseguir que pueden ser superadas por
efectos de una mayor recaudacion durante el ejercicio financiero; pero de no ser alcanzadas, el faltante
necesario deberd ser cubierto por los mecanismos establecidos en esta ley. En el mismo articulo se
establece que las asignaciones o créditos presupuestarios constituyen limites méaximos para contraer
obligaciones de pago durante el ejercicio financiero.

El Articulo 14. Lineamientos y montos globales para la formulacion de los presupuestos institucionales
dice que los lineamientos son generales y se dictan todos los afios por decreto del Poder Ejecutivo
en el primer cuatrimestre de cada afio. En ellos se establecen los procesos de programacion,
formulacion y presentacion de los Anteproyectos de Presupuestos Institucionales, que constituiran el
marco de referencia para la elaboracién del Proyecto de Presupuesto General de la Nacion?. En concreto,
establecen:

a) Que los procesos de carga de los datos correspondientes a los Planes Operativos Institucionales asi
como los Anteproyectos de Presupuesto, seran a través de los sistemas informaticos administrados
por la Secretaria Técnica de Planificacion y por el Ministerio de Hacienda, respectivamente.

b) Que la Direccion General de Presupuesto (DGP), dependiente de la Subsecretaria de Estado de
Administracion Financiera (SSEAF), realizara las adecuaciones, ajustes en los ingresos, gastos,
Anexo del Personal, estructura programatica y otros relacionados al proceso de consolidacion y
elaboracion del Proyecto de Presupuesto General de la Nacion.

c) Que el incumplimiento de las disposiciones del presente Decreto y sus Anexos constituira infraccion
alaLey N°1535/99 y sera comunicada a la maxima autoridad de la Institucion, a la Auditoria General
del Poder Ejecutivo y a la Contraloria General de la Republica, para proceder de acuerdo a sus
respectivas facultades y competencias legales.

d) Que los Formularios e Instructivos de ingresos y gastos necesarios para la elaboracién de los
Anteproyectos de Presupuestos Institucionales del Ejercicio Fiscal y para la programaciéon del
Presupuesto Plurianual, sean utilizados para formulacion presupuestaria (Anexo B).

El Articulo 17. Estudio del Proyecto, establece parametros como una regla de oro que dice: “no se podran
reasignar recursos destinados a inversiones con el proposito de incrementar gastos corrientes ni aquellos
con afectacion especifica previstos en leyes especiales”.

7 Anexo A. “Guia de normas para los procesos de programacion, formulacion y presentacion de los Anteproyectos de Presupuestos
Institucionales que constituiran el marco de referencia para la elaboracion del Proyecto de Presupuesto General de la Nacién para el
Ejercicio Fiscal afio xxxx”.



El Articulo 21. Plan Financiero, establece que la ejecucion presupuestaria se realizara en base a planes
financieros, generales e institucionales, de acuerdo con las normas técnicas y la periodicidad que se
establezca en la reglamentacion. Se tomaran en cuenta el flujo estacional de los ingresos y la capacidad
real de ejecucion del presupuesto de los organismos y entidades del Estado. Dichos planes financieros
serviran de marco de referencia para la programacion de caja y la asignacion de cuotas.

El Articulo 23. Ampliacién del Presupuesto General de la Nacion. Es el que define el modo de realizar
ampliaciones presupuestarias, para lo que establece parametros rigidos. En concreto, establece que las
modificaciones a la Ley del Presupuesto General de la Nacion que impliquen la ampliacién de los gastos
previstos, deberan asignar explicitamente los recursos con que se sufragara la ampliacién. Los recursos
provenientes de operaciones de crédito seran incorporados al Presupuesto General de la Nacidn
correspondiente al ejercicio en que la referida operacion se hubiere concretado. A tal efecto, el Poder
Ejecutivo remitira al Congreso el proyecto de ampliacién presupuestaria acompafiando al pedido de
aprobacién del respectivo convenio de crédito.

El Articulo 24. Transferencias de Créditos y Cambios de fuente de financiamiento, establece que durante
el proceso de ejecucion presupuestaria, las transferencias de créditos se realizaran:

1. Por decreto del Poder Ejecutivo, cuando se trate de transferencias de crédito dentro de un mismo
organismo o entidad del Estado; y

2. Por resolucién del Ministerio de Hacienda, cuando se trate de transferencia dentro del mismo
programa. Las transferencias no podran afectar recursos de inversion para destinarlos a gastos
corrientes.

El Poder Ejecutivo podré autorizar por Decreto el cambio de la fuente de financiamiento previsto en el
Presupuesto General de la Nacién, cuando los recursos provenientes de ellas resultaren insuficientes para
cubrir el gasto del rubro afectado.

Para finalizar, el Articulo 25. Modificacién de las remuneraciones del personal afirma que la creacion de
nuevos cargos Yy la modificacion de las remuneraciones previstas en el Presupuesto General de la Nacién,
cualquiera sea su denominacion, sélo podran ser dispuestas por ley. La fijacién de esta llave tuvo el
objetivo de contener el crecimiento del gasto del personal, pero con las leyes que aprueban cada afio el
Presupuesto General de la Nacion se ha abierto para algunos casos con el fin de evitar ir al Congreso
Nacional y que las reprogramaciones del anexo de personal se aceleren al ser autorizadas por Decreto
del Poder Ejecutivo.

2.2. Seccion valorativa

La Entidad objeto de analisis y evaluacion es el Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social, de
creacion relativamente reciente. La Ley N°5115/2013, que lo crea, establece la naturaleza de la institucion
y define sus cuatro objetivos principales, asi como sus competencias, entre otros aspectos.

En relacion con estas Ultimas, la norma define un total de 24 competencias que abarcan un amplio abanico
de accion, que dan plena cobertura a los programas, subprogramas y proyecto de los que dispone el
MTESS en la actualidad y que son objeto de esta evaluacion. En la tabla que aparece a continuacion se
ha establecido una correspondencia entre los programas y las competencias correspondientes.



Competencias del MTESS en relacion con los programas existentes

Tipo 1 de Presupuesto -
Programa 001
Administracion General

Tipo 2 de Presupuesto-
Programa 001 Empleo y
Seguridad Social
Subprograma 001-
SINAFOCAL

Subprograma 002-SNPP

Tipo 3 de Presupuesto-
Programa 001 Empleo y
Seguridad Social
Subprograma 000

Proyecto 001-Apoyo a la
Insercién Laboral

Este programa se relaciona directa o indirectamente con todas las competencias que
se han definido por la ley para el MTESS, lo que es logico dado su caracter
transversal.

Todas las actuaciones que se encuentran comprendidas en este programa, por otra
parte, se encuentran sustentadas competencialmente.

Este programa se puede poner en relacion con 5 de las competencias definidas para
el MTESS, si bien con un diferente grado de responsabilidad. Se pueden distinguir
tres vinculaciones:
La vinculacion directa, como ocurre en las dos siguientes competencias:
18) Intervenir en la vinculacién entre el empleo, la formacién y capacitacion
laboral, la produccién y la tecnologia.
20) Entender en la elaboracién de estadisticas, estudios y encuestas que
proporcionen un mejor conocimiento de la problematica [...] de la formacion y
capacitacion laboral [...].
Una vinculacion que les afecta, en la medida en que han de contribuir a la accion
general del MTESS:
2) [Determinar los objetivos y las politicas del area de su competencia] y ejecutar
los planes, programas y proyectos respectivos.
17) Participar en la preparacion, administracién, coordinacion, control y revision
de la politica nacional de empleo.
Finalmente, una vinculacion con las politicas transversales que, en principio,
deberian afectar a toda la accion publica paraguaya:
14) Promover la igualdad de oportunidades y de trato entre varones y mujeres en
el acceso al empleo [...].

Este Proyecto también esta cubierto desde un punto de vista competencial, si bien
de manera genérica. Mas alla de la contribucion a politicas transversales, la
competencia que cubre de manera mas directa el Desarrollo de este Proyecto es la
que se corresponde con el numeral 2, pero solo con una parte de su enunciado. En
concreto:

2) [...] ejecutar los planes, programas y proyectos respectivos.

Fuente. Elaboraci6n propia a partir de la La Ley N° 5115/2013

Con caréacter general, puede establecerse que en términos globales estas normas si que son idoneas para
el cumplimiento de los objetivos de los programas, si bien no pueden considerarse suficientes en todos
los casos. A continuacion se recogen las evidencias proporcionadas por los informantes cualificados, que
han sido a su vez confirmadas por el analisis documental.

Limitaciones para actuar de oficio o en términos de capacidad de vigilancia o sancionadora

Algunos de los informantes mencionan que, a diferencia de otras instancias administrativas, el MTESS no
tiene la capacidad de actuar de oficio (es decir, por iniciativa propia) a la hora de corregir algunas
situaciones que puedan identificarse. Entre los casos recogidos, pueden mencionarse los siguientes:



Tipo 1 de Presupuesto-Programa 001 Administracion General. En el caso del Registro Obrero-
Patronal, por ejemplo, si como resultado del cruce de informacion con los registros del IPS se
detecta que existen trabajadores dependientes con Seguridad Social que no se encuentran
registrados en el MTESS, no es posible hacer una inscripcion automatica, como hace el propio IPS,
por ejemplo. Sin embargo, si es posible la inscripcion provisoria, pendiente de confirmacion por
parte de la patronal correspondiente.

Tipo 2 de Presupuesto-Programa 001 Empleo y Seguridad Social. La Direccion General de
Seguridad Social (DGSS) es el ente rector del sistema, pero no cuenta con labor inspectora ni
sancionadora, que reside en el IPS. En la actualidad, sin embargo, cuando se detectan
irregularidades como resultado de la accion inspectora general del MTESS la informacién es
remitida a esta DGSS quien, tras su analisis, la remite al IPS para que pueda proceder. De este
modo, al menos la informacidn no se pierde, como se declara que ocurria en el pasado.

En uno y otro caso, sin embargo, la accion de los programas del Ministerio no se imposibilita, ya que
existen vias alternativas para lograr los objetivos que se pretenden.

Convivencia de objetivos que compiten entre si

El caso mas claro se encuentra en el Tipo 2 de Presupuesto-Programa 001 Empleo y Seguridad
Social. Subprograma 001 Sistema Nacional de Formacion y Capacitacion. El Decreto 5442/2016, que
desarrollaba la Ley 1652/2000 que lo creaba, resalta la naturaleza del SINAFOCAL como ente rector del
sistema de formacion y capacitacién. En concreto, a la hora de definir los productos del Sistema, el Decreto
menciona, entre otros, los siguientes:

a. Servicios de fortalecimiento a través de transferencias a los Institutos de Formacion y
Capacitacion Laboral (IFCL) de tecnologia de ensefianza y pedagogia o metodologia, didactica
con el objetivo de elevar el nivel de ensefianza de Formacién y Capacitacion laboral, tanto
publicos como privados.

b. Asistencia e Informacion Técnica y Tecnoldgica a los IFCL.
c. Formacion de Formadores de Institutos del Sistema, tanto publicos como privados;
d. Mecanismos de Certificacién Ocupacional Independiente;

e. Supervision y Fiscalizacion de la calidad de las ofertas de capacitacion laboral, tanto publicas
como privadas.

En paralelo, sin embargo, el citado Decreto mantiene entre los productos del Sistema otros tales como los
Servicios de Formacion y Capacitacion, los de orientacion ocupacional a los beneficiarios del sistema o el
subsidio con enfoque de aprendizaje para el apoyo al Primer Empleo.

Si se contempla el Programa 001 integralmente, con sus dos subprogramas correspondientes al
SINAFOCAL y al SNPP, no existe ningun problema y, de hecho, esta definicion de productos puede
considerarse completa y exhaustiva. La dificultad se produce al descender al nivel de los subprogramas,
ya que en la practica se producen dos problemas: uno de concordancia, que sera abordado en la pregunta
siguiente y otro relativo al establecimiento de prioridades en el Subprograma 001, correspondiente al
SINAFOCAL.

Durante los Ultimos afios, el SINAFOCAL, entendido como institucion, ha tenido que ir avanzando en su
funcidn rectora y acreditadora, garante, al menos hasta cierto punto, de la calidad del sistema y de sus
productos, manteniendo al mismo tiempo una oferta formativa propia, aunque tercerizada. Como se vera
mas adelante, la principal dificultad ha radicado no tanto en la norma como en su interpretacion y en la
asignacion de metas y recursos derivada de ella. En concreto, se ha producido una desviacion en términos



de volumen, ya que las actividades de provision de formacidn y capacitacion son las que han aglutinado
la gran mayoria del volumen presupuestario de la institucion lo que, de hecho, supone que la priorizacién
se situa en esta actividad, en detrimento de las relacionadas con la calidad y acreditacion del sistema. En
la practica, eso supone que la institucion no puede cumplir plenamente con una parte importante de sus
objetivos.

Falta de claridad en las asignaciones presupuestarias

La definicion del término “sistema” dice que es un conjunto de reglas o principios sobre una materia
racionalmente enlazados entre si 0, en otras palabras, un conjunto de cosas que relacionadas entre si
ordenadamente y que contribuyen a determinado objeto.

El Sistema Nacional de Formacion y Capacitacion Laboral del Paraguay fue creado normativamente
mediante la Ley N° 1652/2000, que establece sus principios, fines, beneficiarios y principales lineas de
funcionamiento. Esa misma Ley establece en su articulo 6 que son integrantes del Sistema las siguientes
instituciones y actores sociales:

El Estado.

El Organo Rector.

El Secretario Técnico.

Los gobiernos departamentales y las municipalidades.

Las instituciones nacionales o extranjeras, publicas o privadas, dedicadas a la
capacitacion laboral.

Los beneficiarios.

El Organo Rector y su Secretario Técnico, ademas, cuentan con un equipo técnico de apoyo que se integra
en una estructura que ha tomado el nombre del Sistema al que sirve: el SINAFOCAL. Este hecho ha tenido
como consecuencia que otras entidades que conforman el Sistema, tales como el SNPP, se han
entendido, al menos hasta cierto punto como ajenos, a pesar de que cuentan con conciencia de actuar,
en sus propios términos, como la “entidad ejecutora del Sistema”.

Sin embargo, expresan cierta preocupacion por su financiacién y, en concreto, por el reparto del 1% del
aporte patronal que se destina al SINAFOCAL (art. 7 de la Ley) y que antes de la publicacién de esta Ley
se destinaba en su totalidad a la financiacion del propio SNPPe. En la actualidad, el 70% de esa
financiacion se sigue destinando al funcionamiento del SNPP, pero existe cierta inquietud por el
mantenimiento de este respaldo y por su fundamento normativo, que no esta tan claro como en etapas
anteriores a la creacion del SINAFOCAL.

Como en el caso anterior, esta confusion no proviene tanto del propio texto de la Ley como de su
interpretacion.

Se acaba de mencionar que existe una cierta confusion entre los limites del SINAFOCAL, entendido como
Sistema que organiza el conjunto de la formacion y la capacitacion laboral en Paraguay y las instituciones
que trabajan fundamentalmente con él: el SNPP y la institucion denominada SINAFOCAL. Tampoco ha
contribuido a aclarar la situacion el hecho de que existan dos subprogramas presupuestarios, cada uno
de los cuales recibe el nombre de “una parte” del sistema.

8 La Ley deroga los articulos 29 al 32 de la Ley N° 1.265/87, que era la que atribuia al SNPP el 100% del aporte patronal.



Finalmente, el elemento que seguramente ha contribuido mas a la confusion es el hecho de que, en la
practica, tanto el SNPP como el denominado SINAFOCAL cuentan con una oferta formativa y de
capacitacion dirigida al mismo grupo poblacional® y con cierta frecuencia coincidente en teméticas y areas
geograficas de imparticion.

ElI SNPP cuenta con una amplia oferta formativa y de capacitacion que es impartida en su red de centros
y Unidades Operativas, que se distribuyen por una buena parte del pais. Por su parte, en lo que se refiere
a actividades de capacitacion, SINAFOCAL actua bajo demanda de diferentes entidades (gobiernos
locales, comités de productores, empresas privadas...) y terceriza la capacitacion que se decide realizar.
La resultante es que unos y otros perciben que, en la practica, compiten en el territorio por unos mismos
beneficiarios, ya que una buena parte de las capacitaciones que imparten cuentan con caracteristicas
similares (capacitacién muy generalista, de poco valor afiadido...).

Una y otra instituciéon cuentan ademas con actividades diferenciadas: el SNPP, por ejemplo, cuenta con
algunas tecnicaturas superiores, ampliamente valoradas en términos de su calidad y su capacidad para
favorecer la insercion laboral. SINAFOCAL, por la suya, avanza en el camino de la rectoria. Sin embargo,
el mayor peso sigue siendo la capacitacion, tal y como muestran sus metas para el ejercicio 2018, en el
que tienen que lograr 8.000 certificados y en torno a las 1.000 supervisiones y en las que ni siquiera se
menciona el resto de sus actividades. Se volvera sobre este punto en apartados posteriores.

Ninguno de los informantes calificados entrevistados manifiesta que estas normas tengan una incidencia
negativa para el logro de sus objetivos. Sin embargo, a continuacion se mencionan varias particularidades
vinculadas a los subprogramas que se financian con el 1% del aporte obrero-patronal, que muestran
algunas caracteristicas distintivas por contar con una fuente de financiamiento propia.

Tipo 2 de Presupuesto-Programa 001 Empleo y Seguridad Social

En el caso del Subprograma 001 SINAFOCAL, se manifiesta que el presupuesto es bastante flexible, lo
que les permite hacer reprogramaciones y hacer ampliaciones presupuestarias de un afio a otro de hasta
un 8%. Sin embargo, también manifiestan que el presupuesto que no se ejecuta a lo largo del afio se
pierde, lo que fomenta la ejecucion presupuestaria. Finalmente, reconocen también que si el ejercicio de
presupuestacion que realizan es incorrecto pueden tener dificultades en el caso de que les resulte
necesario adquirir una infraestructura, pero es el Unico matiz que manifiestan.

En el Subprograma 002 SNPP, por su parte, se manifiesta que el calculo del monto total para la institucion
se realiza a partir de la estimacion de los ingresos y no tanto basandose en las necesidades que se desea
satisfacer o de los problemas que se quiere contribuir a solucionar:. En otro sentido, manifiestan también
que con cierta frecuencia se encuentran con necesidades sobrevenidas que dificiimente pueden
atenderse con el presupuesto que se encuentra en desarrollo. Esto ocurre, por ejemplo, en relacion en
rubros tales como los instructores o cuando surgen nuevas aperturas de Unidades Operativas que no se
habian previsto en el momento de elaborar el anteproyecto presupuestario. En concreto, manifiestan que
contaban con una partida presupuestaria vinculada a construccion (y un indicador de m2 construidos), en
la que habitualmente quedaban remanentes que podian perderse. El hecho de que siempre hubiese

% Los beneficiarios del Sistema. Art. 4 de la Ley N° 1652/2000.

10 SINAFOCAL recibe mas demandas de las que puede atender (financia en torno a los 320 cursos, pero puede recibir 1.000 demandas
anuales), por lo que cuenta con un sistema de priorizacién de acciones formativas, que sera descrito en apartados posteriores.

11 1o que, por otra parte, segun la informacion y las declaraciones recopiladas, se puede considerar la norma general.



disponibilidad presupuestaria sobrante en ese rubro puede haber favorecido el surgimiento de unidades
no plenamente planificadas.

Este hecho, que puede considerarse relevante en términos de planificacidn, no se encuentra vinculado
directamente, sin embargo, con la idoneidad de la normativa de preasignacién, aunque puede que si
indirectamente con las dificultades para la modificaciéon presupuestaria ya que, en uno y otro caso, se
produce un incentivo para agotar partidas presupuestarias que no necesariamente son las que mas
contribuyen al logro de sus objetivos (las capacitaciones en el primero de los casos y el crecimiento de la
estructura en el segundo).

2.3. Matriz de calificacion

¢ Las normas establecen las competencias necesarias para que la Entidad implemente 3
los programas que la componen?

¢ Las normas que justifican y/o establecen la existencia de los programas de la Entidad 2
son suficientes e idoneas para que el o los programas cumplan sus objetivos?

¢ Las normas que justifican y/o establecen los programas que componen la Entidad son 2
concordantes entre si?

Si existe, ¢la norma que pre asigna los recursos financieros o establece que el
presupuesto no se puede modificar es beneficiosa para que el/los programa/s logre/n 2
sus objetivos?

2.4. Recomendaciones

La principal recomendacion ha de ser no tanto un cambio normativo, como la aclaracion del contenido de
las normas existentes, de modo que todos los agentes del Sistema de Capacitacion y Formacion
(fundamentalmente SINAFOCAL y el SNPP) conozcan de manera inequivoca sus competencias
fundamentales, segin quedan definidas en la normativa que las sustenta.

Esta aclaracion normativa puede ser una accién de corto plazo y cuenta con carécter estratégico, ya que
no es demasiado grande en términos de volumen, pero puede contribuir a una mayor eficacia y eficiencia
por parte de las instituciones. La aclaracion, sin embargo, debe contar con un reflejo presupuestario, de
manera que la ejecucion presupuestaria no exija la desviacion respecto de los objetivos, como ha ido
ocurriendo en los ultimos afios. Sin duda las instituciones han de presentar propuestas presupuestarias
acordes con su mision, pero también las y los responsables del Ministerio han de ser anuentes con la
propuesta de redistribucion presupuestaria presentada.

La competencia para realizarla, de modo que cuente ademas con el maximo grado de credibilidad, ha de
ser el de la méxima autoridad del Ministerio, si bien se propone que estas aclaraciones cuenten con un
caracter mas divulgativo que normativo, de modo que se favorezca la comprension por parte de todas las
personas que trabajan en la institucion y que pueden tener una relacién directa o indirecta con el Sistema.



De manera especifica, se propone la formalizacion de la asignacion presupuestaria realizada al SNPP, que
hasta el momento se ha expresado como un porcentaje de lo recaudado a través de la aportacion obrero-
patronal, de modo que su fuente presupuestaria quede protegidat2.

No se abordan aqui cuestiones como el ajuste de las estructuras organizativas o sobre los mecanismos de
presupuestacion, ya que seran mencionados en otros apartados de este informe.

12.Segun la informacion recopilada, la creacion del SINAFOCAL supuso la derogacion de los articulos de la norma que realizaban la
asignacion presupuestaria de la aportacion obrero-patronal directamente al SNPP.



3.1. Seccion descriptiva

Los objetivos de la Politica de Empleo y Seguridad Social se vinculan con el Plan Nacional de Desarrollo
2030, eje 2. Crecimiento Econdmico Inclusivo, estrategia 2.1 Empleo y Seguridad Social Promocion del
empleo decente e inclusivo, formacion y capacitacion para la empleabilidad y proteccion social, con
énfasis en grupos vulnerables”. A la hora de definir el modo de materializar esta estrategia, se definen 3
lineamientos, el primero de los cuales (2.2.1) establece la necesidad de dirigir los esfuerzos a:

Orientar la capacitacion laboral acorde a la demanda productiva; en especial atender los sectores
de grandes inversiones.

Focalizar programas de inclusion laboral para jovenes que han quedado fuera del sistema
educativo.

Incorporar conocimiento sobre emprendimiento empresarial y social en la formacién de los jévenes,
a nivel medio y superior.

Actualizar permanentemente los pardmetros de calidad de los programas de capacitacion laboral.

Tipo 1 de Presupuesto-Programa 001 Administracion General

No aplica.
Tipo 2 de Presupuesto-Programa 001 Empleo y Seguridad Social

Sus objetivos son:

Regular la formacion y capacitacion laboral a nivel pais, a fin de coordinar, supervisar y financiar la
ejecucion de los distintos planes formativos para mejorar la calificacion de los beneficiarios que
requiera el pais en todos los niveles ocupacionales.

Generar una gestion mixta entre estado y el sector privado.

Organizar, fomentar y desarrollar la Formacién Profesional, calificando a los trabajadores de ambos
sexos, preferentemente mayores de 18 afios y su perfeccionamiento en oficios de todos los
sectores economicos, incluyendo los distintos niveles de la piramide ocupacional.

El Programa de Empleo y Seguridad Social tiene dos aperturas programaticas, que se denominan
subprogramas, que tienen objetivos propios. Estos objetivos se reflejan en los dos subprogramas que se
mencionan mas abajo que se encuentran relacionados con el PND 2030, estrategia 2.1.1 Capacitacion
para el empleo:

, tiene como objetivo velar por la prestacion de oportunidades de
formacion y capacitacion en sus diversas modalidades, con el propésito de preparar y mejorar la
calificacion de los beneficiarios que requiera el pais en todos los niveles ocupacionales y que la

13 El tipo 1 de presupuesto no posee productos ni resultados adolece de poblacion objetivo externa.



oferta de bienes y servicios sea competitiva y adecuada a un proceso de modernizacion y de
reestructuracion economica del Estado™.

, se dirige a atender fundamentalmente la politica ocupacional del
gobierno™.

Objetivo del Tipo 3 de Presupuesto-Programa 001 Empleo y Seguridad Social

El objetivo plasmado en la fundamentaciéon del programa es ampliar la cobertura y efectividad de las
politicas activas de empleo para la insercion de los jovenes en edad de trabajar en el mercado laboral.

Este objetivo no coincide con la realidad, ya que su objetivo real es apoyar a la Direcciéon General de
Empleo a desarrollar sus funciones con mayor efectividad y dinamismo. Para ello, la apoya mediante la
dotacién de infraestructura, equipamiento y equipos. Se adquirié un Software JANZZ que opera en forma
controlada autoservicio, que ayudara a sistematizar las ofertas de empleo. Asi, las empresas podran
ingresar al sistema sus vacancias y encontraran una respuesta rapida a sus necesidades de acuerdo al
perfil de personal que requiere.

Se considera que el rol de apoyo de este proyecto es importante, pero la contribucién a la politica de
empleo es solo indirecta, mediante el apoyo financiero y a la gestion. Ademas, en una segunda etapa
JANZZ se va integrar con otras bases de datos para obtener informacion completa sobre las empresas y
las personas. Eso sera después de febrero de 2020, cuando culmina el proyecto actual.

No se dispone de una Politica Sectorial. EI documento elaborado por la Organizacion Internacional del
Trabajo en 2014 sobre las “Politicas de Empleo™¢ concluye que Paraguay, no tiene una politica de empleo
articulada, aunque si cuenta con algunas politicas y programas relevantes en este ambito.

Los programas se relacionan con el Plan Estratégico Institucional (PEI) de Mediano Plazo del MTESS
2015-2017 que fue aprobado por Resolucion N° 760/2014, que establece los Objetivos Institucionales.
Existe un PEI actualizado (2018-2022), aprobado por Resolucion N° 94 de febrero 2018, pero su vigencia
es posterior a la puesta en marcha de los programas, por lo que no es mencionado en la fundamentacion
de programas.

Contribucion al logro a través de los

Objetivos Institucionales del PEI 2015-2017 .
programas presupuestarios

Velar por la proteccion de los trabajadores y trabajadoras en

sus distintas dimensiones, garantizando el respeto de sus Estos objetivos son idénticos a los
derechos, especialmente de quienes se encuentran en mencionados en el Articulo 3 de la Ley N°
condiciones de vulnerabilidad. 5115/2013, de creacion del MTESS que
Cumplir y hacer cumplir la legislacion nacional, los contratos registra el formulario de la fundamentacion

colectivos, convenios y acuerdos internacionales, aprobados y ~ de 10s programas presupuestarios de los
ratificados por nuestro pais en materia de trabajo y seguridad ~ aios 2014-2017.
social y vigilar su aplicacion y cumplimiento.

14 Plan Estratégico Institucional 2014-2018 SINAFOCAL
15 Informe de Gestion 2017 MTESS-Pagina 61 SNPP
16 OIT. Junio 2014, Paraguay, Mesa de Dialogo Social



Contribucion al logro a través de los

Objetivos Institucionales del PEI 2015-2017 .
programas presupuestarios

Fomentar relaciones laborales basadas en el didlogo y la
cooperacion entre los actores y sus distintos niveles.

Formular, planear, dirigir, coordinar, ejecutar, supervisar y
evaluar las politicas nacionales y sectoriales en materia
socio-laboral, sus derechos fundamentales en el ambito
laboral, incorporando la perspectiva de género, seguridad y
salud en el trabajo, difusién de la normativa, informacién
laboral del mercado de trabajo, didlogo social, en los conflictos
y relaciones de trabajo, seguridad social, inspeccion del
trabajo, promocién del empleo.

Los objetivos del PEI 2015-2018 son genéricos para todos los programas del MTESS; no existen objetivos
especificos para vincularlos con los demas programas.

a) El Tipo 1 de presupuesto, Programa 001- Administracion General describe los mismos objetivos del PEI
2015-2017 que en puridad se podria deducir que sirve a todos los programas presupuestarios.

b) El Tipo 2 de presupuesto, Programa 001- Empleo y Seguridad Social. El objetivo incorporado en el
formulario de fundamentacion del programa presupuestario hace hincapié a las acciones que deben emprender
para atender a un gran segmento de la poblacién que espera mejorar sus capacidades para acceder a un
empleo digno. Para el efecto, el Servicio de Promocidn Profesional (SNPP) lleva a cabo cursos de capacitacién
para personas con deseos de acceder o cambiar de empleo y SINAFOCAL también realiza cursos de formacion
para la salida laboral, entre otras actividades.

c) El Tipo 3 de presupuesto - Proyecto 001 Apoyo a la Insercién Laboral su objetivo es ampliar la cobertura
y efectividad de las politicas activas de empleo, para la insercion de los jovenes en edad de trabajar en el
mercado laboral, siendo este el objetivo de la Direccion General de Empleo a quien el proyecto le brinda su
apoyo financieramente.

A continuacién se incluye también un resumen de los ejes, lineas y objetivos estratégicos del PEI 2018-
2022 porque, a pesar de que queda fuera del ambito temporal de esta evaluacion, y dado su alcance no
ha sido utilizado para la fundamentacién de los programas, ofrece informacion interesante de cara a la
seccion valorativa.

Ejes estratégicos Lineas estratégicas Objetivos estratégicos
1. Proteccion del 1.1. Politica de Seguridad = 1.1.1. Fortalecer la seguridad social como un pilar
trabajo decente y Social fundamental de desarrollo econémico, social y cultural.
promocion de la 1.1.2. Promover la formalizacion laboral
Seguridad Social - L
1.2. Garantia de los 1.2.1. Proteger el ejercicio de los derechos
Derechos Laborales sociolaborales y sindicales.
1.2.2. Erradicar el trabajo infantil.
1.2.3. Prevenir el trabajo forzoso.
2. Promocion del 2.1. Politica de empleo. 2.1.1. Impulsar una politica de empleo digno y pleno en
empleo digno el marco del Didlogo Social.

2.2. Empleabilidad. 2.2.1. Promover la transparencia del Mercado laboral.

2.2.2. Facilitar la insercion laboral a través de acciones
integradas de capacitacion e intermediacion.




Ejes estratégicos Lineas estratégicas Objetivos estratégicos

3. Fortalecimiento del ~ 3.1. Aprendizaje y 3.1.1. Potenciar el proceso de profesionalizacion del
capital institucional crecimiento para la talento humano.
calidad.

3.1.2. Promover el Desarrollo organizacional basado
en la desconcentracion y la transparencia.

3.1.3. Avanzar hacia un MTESS 100% digital.

3.2. Desarrollo de 3.2.1. Desarrollar sinergias basadas en la cooperacion
sinergias institucionales e | interinstitucional e internacional.

internacionales. 3.2.2. Fomentar un dialogo social tripartito, efectivo,

ético y de calidad entre los actores laborales.

3.2.3. Potenciar la estrategia de comunicacién con
enfoque de rendicion de cuentas.

Las funciones de la Direccion General de Empleo, dependiente directamente del Viceministerio de
Empleo y Seguridad Social, tal y como son establecidas en el articulo 56 de la la resolucién MTESS N°
53/2015 son las que se enumeran a continuacion:

a. Promover el acceso al pleno empleo de desocupados y sub-ocupados, asi como la formalizacién de
los ocupados en actividades productivas informales.

b. Proponer acciones de politicas publicas para el fomento y mejora del empleo, con énfasis a las
poblaciones vulnerables.

c. Promover el acceso al empleo productivo de la poblacion y a la mejora de la calidad del empleo.

d. Recabar informacion de los principales indicadores del mercado de empleo en el pais y en la region,
realizando estudios, investigaciones y estadisticas con el fin de coadyuvar al disefio de las politicas
de fomento del empleo.

e. Coordinar la implementacién de las politicas de empleo con los gobiernos departamentales y/o
municipales.

f.  Relacionarse con empresas u organizaciones de intermediacion laboral.

g. Disefiar y ejecutar, mediante oficinas de empleo, acciones de intermediacion laboral y capacitacion
para el empleo.

h. Ocuparse de las politicas de empleo de migrantes internos y externos.

El SINAFOCAL (Subprograma 001, del Programa 001-Empleo y Seguridad Social) cuenta con un Plan
Estratégico Institucional (PEI) propio, 2014-2018, aprobado por Resoluciéon O.R. N° 02 y que establece
que su accidn no debe centrarse exclusivamente en las capacitaciones mediante institutos privados, sino
que ha de dirigirse igualmente al cumplimiento de los fines establecidos en su Ley de creacion (Ley

17 Las competencias de la DGE se han incluido en este apartado por peticion expresa del MTESS, lo mismo que los parrafos siguientes
sobre SINAFOCAL.



1652/2000). La tabla que aparece a continuacion muestra el modo en el que la accion del SINAFOCAL
contribuye a esos fines, segun la revision de su informe de gestion

Tabla 1. Cumplimiento de los fines de SINAFOCAL

a. Adquisicion por sus beneficiarios de
conocimientos, habilidades y destrezas para el
desarrollo de su capacidad y creatividad
laboral, de acuerdo con las metas que
determinen los planes y politicas del Poder
Ejecutivo.

b. Formacion, capacitacion, especializacion y
reconvencion sectorial de sus beneficiarios
para adecuar su rendimiento a las actuales
condiciones y requerimientos de la produccion
de bienes y servicios, y a la demanda del

Cursos de diferencias especialidades ofrecidos en todo el
pais, como oferta complementaria al SNPP

Habilitacién de la modalidad de aprendizaje dual en las
especialidades de metalmecanica y electricidad industrial

Fiscalizacion de los cursos del SNPP e Institutos Privados

Implementacién de ofertas formativas nuevas como Robética
Actualizacién en nuevas metodologias de ensefianza y
realizacion de estudios de prospectiva (demanda del sector
productivo de recursos humanos)

mercado; Y,
Formacién en instruccion metodoldgica a instructores del
SNPP e institutos privados

Confeccion, conjuntamente con el MEC, del Catalogo
Nacional de Perfiles Profesionales (CNPP)

Investigacion sobre tendencias de mercado
Certificacion de competencias laborales de trabajadores

Registro de Instituto de Formacién y Capacitacion Laboral
(IFCL), para su posterior acreditacion

Fuente. SINAFOCAL

c. Mejoramiento de la calificacién, la
competencia y la productividad de la poblacion
economicamente activa.

Los Objetivos de Desarrollo Sostenible representan un camino hacia el desarrollo sostenible en el que la
accion comun y la innovacion son clave. La implementacion total de la Agenda 2030 sera liderada por los
Estados Miembros, pero representa una situacién de “ganancia-ganancia” para todos los actores
involucrados, para las generaciones de hoy y las que vendran mafiana. La Misién del MTESS se enmarca
en la politica del trabajo, empleo y Seguridad Social y se vincula particularmente, por tanto, con el Objetivo
8 de los ODS, que busca “Promover el crecimiento econdmico sostenido, inclusivo y sostenible, el empleo
pleno y productivo, y el trabajo decente para todos”.

El Tipo 1 de presupuesto corresponde a programas de administracion no aplica dentro de los ODS, sin
embargo, los programas de tipo 2 - Programa 001 Empleo y Seguridad Social y, tipo 3 de presupuesto-
Programa 001 Empleo y Seguridad Social-Proyecto 001 Apoyo a la Insercién Laboral, contribuyen a los
ODS.

Promover politicas orientadas al desarrollo que
apoyen las actividades productivas, la creacion
de empleo decente, el emprendimiento, la
creatividad y la innovacion, y alentar la
oficializacion y el crecimiento de las
microempresas Y las pequefias y medianas
empresas, entre otras cosas mediante el
acceso a servicios financieros

Los programas del MTESS no podréan resolver todos los
problemas del acceso al empleo de las personas en edad
de trabajar, ademas de que no solo se trata de fomentar el
empleo sino de mantenerlo. Para el efecto, el Ministerio de
Educacién y Ciencias tiene una gran responsabilidad de
mejorar la calidad educativa, que ayudara a aumentar la
productividad, las destrezas y habilidades de los alumnos
en los distintos niveles educativos.




Para 2030, lograr el empleo pleno y productivo
y garantizar un trabajo decente para todos los
hombres y mujeres, incluidos los jovenes y las
personas con discapacidad, y la igualdad de
remuneracién por trabajo de igual valor.

Para 2030, reducir sustancialmente la
proporcion de jovenes que no estan
empleados y no cursan estudios ni reciben
capacitacion.

Proteger los derechos laborales y promover un
entorno de trabajo seguro y protegido para
todos los trabajadores, incluidos los
trabajadores migrantes, en particular las
mujeres migrantes y las personas con empleos
precarios.

Para 2030, elaborar y poner en practica
politicas encaminadas a promover un turismo
sostenible que cree puestos de trabajo y
promueva la cultura y los productos locales.

Para 2030, desarrollar y poner en marcha una
estrategia mundial para el empleo de los
jovenes y aplicar el Pacto Mundial para el
Empleo de la OIT.(El Pacto Mundial para el
Empleo se basa en el Programa de Trabajo
Decente; en él se recuerda que el respeto de
los principios y derechos fundamentales en el
trabajo, la promocién de la igualdad de género
y el fomento de la expresion, de la
participacion y del didlogo social también son
criticos para la recuperacion y el desarrollo).

3.2. Seccidn valorativa

Existen tres pilares que propenden la empleabilidad de los
ciudadanos paraguayos:

a) la calidad de la educacién,
b) la formacion previa al empleado y

c) la posibilidad de un itinerario formativo a lo largo de la
vida.

Los programas misionales del MTESS pretenden dar
respuestas a las necesidades de grandes sectores de la
poblacién a través del Sistema Formativo y de Capacitacion
Laboral que les permita a las personas poder insertarse en
el mercado laboral, en un entorno cada vez mas cambiante
y globalizado con garantias de ver cumplidas sus
expectativas legitimas como ciudadanos y como
trabajadores.

Paraguay todavia mantiene altas tasas de informalidad en
el empleo, lo que amerita la adopcion de acciones
articuladas con el sector empresarial para que se tome
conciencia de que los trabajadores tienen derechos y
obligaciones que deben ser respetados por ambas partes.

En este sentido, la Resolucion N° 98/2018 Que aprueba la
Estrategia Integrada para la Formalizacién del Empleo
en Paraguay, tiene como objetivo: “Consensuar y
desarrollar acciones para la politica publica de formacion
que actlien sobre los mecanismos del empleo informal
proporcionando respuestas practicas y monitoreando los
avances en la transicion hacia la formalizacion”

En concreto, esta Estrategia se fija la meta de formalizar un
8% anual de trabajadores asalariados con empleos no
registrados en el periodo 2018-2023.

Cualquier intervencion publica es creada y se desarrolla en un marco en el que otras intervenciones y
programas se estan desenvolviendo de manera simultanea, lo que puede facilitar su desempefio y
resultados, si existe una alta coherencia de politicas o, por el contrario, puede dificultarlo. Para poder
valorar la situacion en el caso de los programas de empleo sometidos a evaluacion sera necesario situarlos
en el marco estratégico mas amplio, teniendo en cuenta también la coherencia existente entre los diversos
documentos estratégicos en lo que se refiere al empleo.

Hasta 2018 no ha existido ningun documento que indique detalladamente el modo en el que los programas
de la Entidad contribuyen a lograr los objetivos de los diferentes niveles de la politica publica. Asi lo



manifiestan las personas entrevistadas en SINAFOCAL y en el SNPP y también en la propia Direccién de
Planificacion del MTESS.

Si que existen informes anuales que recogen la gestion de la institucion. En concreto, se menciona un
detallado informe anual de gestion para el titular ministerial y otro, mas misional, para el informe que el
presidente de la nacion ha de presentar ante el Congreso cada afio. También se afirma que el nuevo Plan
Estratégico Institucional del MTESS (2018-2022) incorpora en mayor medida una mirada de contribucion
a estos objetivos, pero, en el momento de realizacion de la evaluacion, aun no se habia realizado ningun
informe con estos parametros.

Un somero analisis del PEI 2018-2022 del MTESS confirma que el documento vigente en la actualidad
cuenta en mayor medida con esta mirada de contribucion a las politicas de nivel mayor, pero aun podria
explicitar en mayor medida el modo en el que se espera que se produzca.

Los objetivos de los programas analizados son coherentes con los lineamientos establecidos en el
PND, cubriendo como minimo parcialmente todos ellos. El hecho de que sean coherentes no significa que
no existan aspectos que sean mejorables: en términos de fortalecer los esfuerzos dirigidos a la calidad de
los programas de capacitacion laboral; extendiendo las actuaciones que buscan la inclusion laboral de los
jovenes que han quedado fuera del sistema educativo o acercando en mayor medida la capacitacion a la
demanda productiva real. Pero en todo caso, se esta trabajando de manera alineada con el plan de
desarrollo para los proximos afos.

Se recuerda que en el momento de realizar la evaluacién no existia un Plan de Empleo como tal, aunque
se encontraba en preparacion. Por otra parte, ya se mencionaba en la seccion descriptiva que existia una
cierta correspondencia entre los planes de mediano plazo e institucionales analizados, teniendo en cuenta
el PEI del MTESS que habia estado vigente durante la mayor parte del periodo analizado (2015-2017).
Por ello, dado que el MTESS cuenta con un nuevo PEI de vigencia mas amplia (2018-2022) se ha decidido
en este caso analizar la coherencia existente entre los documentos mas actualizados de los que ha podido
disponer este equipo evaluador.

Desde esta perspectiva, se han tomado en consideracion 2 de los 3 ejes estratégicos definidos por el PEI
2018-2022 del MTESS, ya que el tercero hace referencia al fortalecimiento del capital institucional y por
tanto queda fuera del ambito de esta evaluacion. En la linea con lo solicitado por la pregunta de evaluacion
se han tenido en cuenta, ademas de los ejes, las lineas y objetivos estratégicos.

Este andlisis se ha enfrentado a una dificultad, relativa a que el MTESS Unicamente cuenta con 2
programas: el de Empleo y Seguridad Social y el de Administracion general, donde se incluye todo lo que
no tiene cabida en el anterior. El programa de Empleo y Seguridad social se desagrega en dos
subprogramas de accién y en un programa de inversion, con la forma de un proyecto cofinanciado por el
BID. Los dos primeros cuentan con un Unico diagnéstico y con la definicién de unos Unicos objetivos que,
por tanto resultan demasiado genéricos para la accion a la que se refieren:. A la hora de hacer el analisis
comparado con el nuevo PEI del MTESS, eso ha dificultado la identificacion de incoherencias entre ambos.

La tabla de las paginas siguientes establece una comparativa entre los objetivos de los programas que se
evalian y los establecidos en el PEI 2018-2022 del MTESS. Como puede verse en la tabla, la coherencia

18 De hecho, en la fundamentacion de los programas correspondiente al ejercicio presupuestario de 2014 el diagndstico y los objetivos
eran también comunes para Tipo 3 de presupuesto, que se refiere al proyecto PAIL. Sin embargo, la modificacion realizada en 2015,
previsiblemente con el fin de ajustarse en mayor medida al PE| del MTESS 2015-2017, diferencia el diagndstico y los objetivos de este
Ultimo.



no es perfecta, pero no es tanto un problema de incoherencia como de una cierta falta de precisién en la
definicion de los programas presupuestarios, al menos tal y como son expresados en sus documentos de
fundamentacion. Sin embargo, hay que mencionar que las modificaciones realizadas en 2015 no mejoran
el nivel de coherencia inicial e, incluso, en algunos casos se puede considerar que lo empeoran.

En esta misma linea, no siempre se refleja en su totalidad la evolucion experimentada por las instituciones.
Por ejemplo, SINAFOCAL ha ido incorporando en mayor medida actuaciones vinculadas con su rol de
entidad rectora de la formacién profesional ocupacional, aspectos que no quedaban reflejados en los
objetivos iniciales del programa, si bien si que lo hace en mucha mayor medida en el nuevo PEI del
MTESS. En concreto, en la linea estratégica 2.2 de Empleabilidad, en el Eje de Promocién del Empleo
Digno y en relacion con la promocién de la transparencia del mercado laboral se identifican las siguientes
Lineas de Accion, entre otras:

2.2.1.1 Consolidar y potencial el SINAFOCAL como 6rgano rector que regula, certifica y acredita
los procesos formativos en todos los niveles ocupacionales del pais dotandole de competencias
y capacidades para la investigacion y desarrollo, que permitan mejorar la productividad y
competitividad de las empresas publicas y privadas.

2.2.1.2 Fortalecer el Observatorio Laboral y Ocupacional en sus capacidades de investigacion y
gestién para la produccion de informacién cuantitativa y cualitativa sobre el mercado de trabajo,
en articulacion con instituciones publicas y privadas.

Como se decia, hay que tener en cuenta que estos programas presupuestarios llevan en funcionamiento
desde el afio 2014 y eso es razon suficiente para que se hayan producido estos desajustes. No obstante,
y siguiendo con el mismo ejemplo, este es un buen momento para realinear en mayor medida los objetivos
de los programas presupuestarios y los de las instituciones asociadas al MTESS, como el SINAFOCAL,
que en la actualidad no cuenta con un PEI actualizado.



Ejes / Lineas

Programa 001. Administracion General

Programa 001. Empleo y Seguridad

Proyecto 001. Apoyo a la

Objetivos estratégicos

estratégicas

Social

Insercion Laboral

1. Proteccion del trabajo decente y promocion de la Seguridad Social. Promover la Seguridad Social contributiva y no contributiva y proteger a los trabajadores garantizando el

respeto de sus derechos laborales y previsionales, mediante la vigilancia del cumplimiento de las normas laborales y de la seguridad social.

Con caracter general, el Programa 001 de Administracion General es coherente con la definicién del eje estratégico, si bien es necesario incluir matizaciones cuando se

desciende a niveles mas desagregados, ya que hay aspectos que este equipo evaluador no ha podido constatar que hayan quedado cubiertos.

1.1.1 Fortalecer la seguridad
social como un pilar
fundamental de desarrollo
econdmico, social y cultural.

1.1. Politica de

Los objetivos de este programa se encuentran
definidos de manera muy general, especialmente
dado que engloba la mayor parte de la accién del
MTESS. En este sentido, el objetivo no cubre todas
las parcelas que se mencionan en el PE| 2018-2022,
que desagregan las actuaciones previstas,
especialmente al nivel de las lineas de accién. No
obstante, la actuacion del MTESS en este ambito
supera también el objetivo que se plantea en la
fundamentacion del programa.

Seguridad Social.

1.1.2 Promover la
formalizacion laboral.

En febrero de 2018 se ha aprobado la Estrategia
Integrada para la Formalizacion del Empleo en
Paraguay, que implica en su ejecucién a una amplia
representacion de las unidades y organismos del
MTESS. De hecho, parte de este programa y de los
departamentos que se encuadran en él ya se
encuentran trabajando en linea con la Estrategia y,
por tanto, puede afirmarse que existe coherencia en
la accion, si bien el programa, de creacion anterior,
no hace referencia explicita a la formalizacion.

1.2.1 Proteger el gjercicio de
los derechos sociolaborales

Este objetivo es mencionado explicitamente en el
objetivo del programa, de manera que puede

, y sindicales. considerarse que existe alineacion entre ambos.
1.2. Garantia de . : . .
los Derechos 1.2.2. Erradicar el trabajo Ninguno de los dos es mencionado de manera
Laborales. infantil. explicita en el objetivo, si bien quedan cubiertos de
123 P ir ol trabai manera indirecta, ya que se menciona la necesidad
bt revenir el rabajo de velar por la proteccion de los trabajadores y ga- e

rantizar el respeto de sus derechos, especialmente




Ejes / Lineas
estratégicas

Programa 001. Empleo y Seguridad  Proyecto 001. Apoyo a la
Social Insercion Laboral

Objetivos estratégicos Programa 001. Administracion General

de quienes se encuentran en situaciones de vulnera-
bilidad. Por tanto, se considera que existe alineacion.

2. Promocion del empleo digno. Impulsar la insercion laboral a través de la orientacion, la intermediacion, la formacién de competencias mediante un sistema de formacion laboral
que facilite el acceso equitativo a capacitacion permanente y de calidad, a la evaluacién y certificacion de competencias.

Se considera que el grado de coherencia con el eje estratégico es parcial, bien porque no se contempla en la formulacion del objetivo, bien porque su materializacion cuenta
con un alcance limitado (ver pregunta siguiente).

No existe una correspondencia del Programa de Empleo y Seguridad
Social con este objetivo estratégico, especialmente si se atiende a las

21 Politica de 2.1.1 Impulsar una politica lineas de accién que lo componen. Inicialmente se mencionaba que
E.m leo de empleo dignoy plenoen =~ - las politicas en materias socio-laborales deben contar con perspectiva
P el marco del Dialogo Social. de género (cuestién, por otro lado, que no ha sido posible confirmar

en la realidad), pero esta formulacién ha sido sustituida en 2015 por;
“[...] calificando a los trabajadores de ambos sexos”.

En 2014, la Gnica mencién que se realiza
en relacién con el contenido de objetivo
estratégico es la siguiente ...]
normalizacién y certificacion de

2.2.1 Promover la competencias laborales [...]", que es
transparencia del mercado =~ - claramente insuficiente respectodelo
laboral. que se plantea en este objetivo.

En 2015 esta mencion desaparece, si
bien el objetivo plantea “Regular la for-
macion y capacitacion a nivel pais, a fin
de coordinar, supervisar y financiar [...J".

2.2 Empleabilidad

El objetivo del programa menciona “[...] promocién del empleo,
intermediacion laboral, formacién profesional y capacitacion para el
trabajo [...]", lo que se considera coherente con lo establecido en este
----- objetivo estratégico. La modificacion de 2015 lo limita a “Ampliar la
cobertura y efectividad de las PAE para la insercion de los jovenes en
edad de trabajar en el mercado laboral”, lo que lo aleja del objetivo del
PEl y limita su alcance.

2.2.2 Facilitar la insercion
laboral a través de acciones
integradas de capacitacion e
intermediacion.




La relevancia de un programa puede valorarse desde diferentes puntos de vista, algunos de los cuales
seran abordados en capitulos siguientes, tales como su cobertura. Otras posibilidades incluyen el alcance
de los programas, entendido como el ajuste de sus lineas de accion en relacion con la finalidad que se
persigue. Desde este punto de vista, por ejemplo, se puede considerar que los programas de los que se
dispone si que son relevantes, respecto de las politicas que los justifican, si bien se echa en falta, por
ejemplo, que todas las actuaciones de promocién e intermediacion del empleo no cuenten con ninguna
visibilidad. En este caso, sin embargo, se ha optado por responder esta pregunta desde una perspectiva
diferente: la capacidad efectiva de que las instituciones puedan materializar sus lineas de accion, de modo
que su relevancia real sea coincidente con su relevancia tedrica.

Como ya se ha dicho con anterioridad, no existe una politica sectorial que justifique los programas que se
analizan pero, a partir de la informacién recopilada, si pueden considerarse algunos indicios que indican
que los programas analizados cuentan con una relevancia efectiva al menos limitada. Mas alla de las
cuestiones de cobertura, existe un problema de recursos especializados dedicados a algunas de las tareas
que deben garantizarse para el cumplimiento de los objetivos de los programas. A continuacion se incluyen
algunos ejemplos que se han podido recopilar durante el proceso de levantamiento y analisis de la
informacion:

Todos los agentes reconocen que la funcion de “policia laboral” es una de las que ocupa una
posicion central en el Ministerio, ya que es el unico departamento que constata in situ que la
normativa socio-laboral se esta respetando. Para esta funcion, el MTESS dispone Unicamente de
26 inspectores, que deben cubrir todo el pais. Una parte de ellos, ademas, cuentan con un contrato
que finalizaba a final de 2018 y que, en el momento de realizar el levantamiento de la informacién
(mes de noviembre de 2018) alin no contaban con la certeza de mantenerse en sus funciones.

La orientacion laboral es un eslabdn de gran importancia si se concibe el proceso de intermediacion
laboral en términos de itinerarios integrados de empleo en los que, a partir de un diagndstico inicial,
la persona que busca empleo es orientada segun su nivel de empleabilidad hacia la busqueda
directa de oportunidades, hacia la capacitacion o hacia otras opciones, tales como el autoempleo.
EI MTESS dispone Unicamente de 3 personas, licenciadas en psicologia, que realizan esta funcion
para todo el pais. Este volumen de recursos se autocalifica en términos de sus limitaciones a la
hora de contribuir a los objetivos que se pretenden.

En la misma linea, Paraguay solo cuenta con unas 12 oficinas de empleo, aunque se menciona
que se cuenta con el objetivo de ampliar este niumero, aprovechando las estructuras ya existentes
en el pais. No obstante, segun la informacion recopilada, no existe un plan especifico de adaptacién
de estas estructuras (fundamentalmente centros del SNPP) ni de sus funciones.

En tanto que entidad rectora del Sistema, SINAFOCAL cuenta con la responsabilidad de supervisar
los cursos de formacion y capacitacion que son realizados tanto por el SNPP, como en el marco de
sus procesos de tercerizacion de acciones formativas a entidades privadas. Sin embargo, se
reconoce que por el momento s6lo se han podido centrar en la supervision administrativa
(infraestructura, si esta el docente comprometido, si se cuenta con recursos...) y no técnico-
pedagdgica, ya que no cuentan con la capacidad de profundizar en otros aspectos. De manera
adicional, SINAFOCAL solo cuenta con 4 o 5 supervisores, 2 de los cuales se encuentran cedidos
a través de un convenio, lo que muestra las dificultades de realizar una auténtica labor de
supervision.

El SNPP oficialmente se dirige a la formacién de todos los trabajadores que conforman la PEA del
pais. Sin embargo, la mayor parte de sus actuaciones se concentra en trabajadores de hasta 30



afnos, ya que afirman que su objetivo es hacer formacién profesionalizante. Esto significa que, en
la practica, las personas que se encuentren en situacion de desempleo o de subocupacion y que
sean mayores de esa edad van a encontrarse con especiales dificultades si desean cambiar de
actividad, lo que se incorporara a las dificultades ya asociadas al desempleo en personas de mayor
edad. Es cierto que la poblacién paraguaya se concentra fundamentalmente en esos tramos de
edad, lo que significa que, en la practica, el SNPP esta focalizandose poblacionalmente en un
determinado segmento de la poblacion?.

Es necesario aclarar que estos ejemplos no significan que sea necesario incorporar recursos humanos
adicionales a las instituciones. De hecho, lo que muestra un somero analisis de las estructuras es, mas
bien, un crecimiento desordenado de dependencias y departamentos que, segun la informacion
recopilada, no siempre han respondido a necesidades analizadas cuidadosamente y que en algunos casos
se solapan, al menos en apariencia. Es decir, existe un desajuste parcial entre las estructuras disponibles
y los objetivos a los que se dirigen. Segun la informacion recopilada, ese desajuste se produce también
en el perfil de parte de los recursos humanos disponibles, aspectos que se mencionaran en preguntas
posteriores de este informe.

Lo que si que se puede afirmar es que en estas condiciones dificimente la accidn alcanzada puede
considerarse relevante en funcion de los objetivos que persiguen.

3.3. Matriz de calificacion

¢ Existe un documento en el que se indique detalladamente la manera en que elllos

programals que compone/n la Entidad contribuye/n a lograr los objetivos de la politica 1
publica nacional, corresponda esta al plan de mediano plazo, al plan sectorial 0

institucional y/o a los ODS?

¢ Existe coherencia entre los objetivos del/los programals y los objetivos del plan de
mediano plazo, de la politica sectorial y/o institucional? Explique la relacién con cada 2
uno de los instrumentos que sea pertinente.

¢ El/los programals es/son relevante/s respecto de la politica que lo/s justifica/n? 1

3.4. Recomendaciones

Por un lado, seria conveniente incrementar la conciencia de las personas que trabajan en las instituciones
sobre el modo en el que su trabajo contribuye a un bien mayor, que es relevante a nivel pais. Esta
conciencia no se encuentra ausente en su totalidad, pero podria ser reforzada.

El momento actual es muy idoneo para ajustar en mayor medida los programas presupuestarios que
finalmente se definan con un programa de mediano plazo que se encuentra actualizado para los proximos
afios (PEI MTESS 2018-2022). Este ejercicio, junto con el incremento de conciencia antes mencionado
puede agregar valor a la labor de las personas que trabajan en la institucion, que pueden encontrarse
ademas mas satisfechas. El incremento de la coherencia puede realizarse en el caso del SNPP y de
SINAFOCAL, pero seguramente también de la labor vinculada al proyecto de apoyo a la insercién laboral.

19 Sin embargo, como se vera en capitulos posteriores, el SNPP afirma no focalizar su accion.



Se recomienda realizar un andlisis institucional del MTESS, donde se han detectado algunas
duplicaciones y solapamientos, pero también y especiaimente del SNPP y de SINAFOCAL, ya que
cuentan con estructuras que han ido creciendo de manera desordenada y que dificilmente pueden
sustentar una actuaciéon basada en la eficiencia. Ello también permitiria analizar la distribucién de los
recursos de manera mas adecuada a las funciones y actividades de las instituciones, ya que en la
actualidad no se dispone de suficiente personal calificado para la realizacion de algunas tareas, aunque
la estructura actual de los organigramas permite hipotetizar que pueden existir funciones o actividades
donde quiza puedan reducirse sin que sufra el desempefio institucional.



4.1. Seccion descriptiva

Los problemas y/o necesidades se encuentran enunciados en el diagnéstico del formulario de
fundamentacion de programas presupuestarios 2014-2018. Para su presentacion, esta consultoria ha
reformulado el modo en el que se enunciaban, para ajustarlos en mayor medida a una definicion de
problemas. A continuacién se incluye un ejemplo:

Transcripcion del Diagnéstico del Tipo 1 de presupuesto-Programa 001-Administracion General,
extraido del formulario de fundamentacion de los programas

El control en la proteccién de los trabajadores en sus distintas dimensiones y en condiciones de

vulnerabilidad es deficiente.

Frase reformulada:

Deficiente control en la proteccion de los trabajadores en sus distintas dimensiones y en condiciones

de vulnerabilidad.
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Deficiente control en la proteccion de los
trabajadores en sus distintas dimensiones y en
condiciones de vulnerabilidad.

Insuficiencia en la implementacion de un sistema
de legislacion nacional donde se tengan
contratos colectivos, convenios y acuerdos
internacionales, aprobados y ratificados.

Necesidad de formular, coordinar y ejecutar
politicas nacionales y sectoriales en materia
socio laboral y derechos fundamentales en el
ambito laboral de todo el pais.

Reducida calificacién, competencia y
productividad de la poblacién econdmicamente
activa del pais, a efectos de contribuir al
desarrollo de una oferta de bienes y servicios
competitiva y adecuada al proceso de
modernizacion y de reestructuracion econdmica.

Poblacién Econdmicamente Activa adolece de
severas restricciones en materia de capacitacion
y formacion profesional que les habilite a
insertarse en un mercado laboral competitivo y
que exige niveles de calificacién cada vez mas
elevados.

Mayoria de las instituciones privadas no dan
cobertura a la poblacion mas carenciada y el

Tipo 1 de Presupuesto-Programas de
Administracion. Programa 001-Administracién
General

Este programa de administracion desarrolla actividades
operativas de apoyo a las dependencias
administrativas del MTESS para que puedan desplegar
sus funciones, articularlas con otras y realizar el control
de cumplimiento de las normas laborales para proteger
al trabajador.

Dentro del programa de administracion se encuentra la
Direccion General de Seguridad Social.

Tipo 2 de Presupuesto-Programas de Accion.
Programa 001- Empleo y Seguridad Social

Estos problemas no pueden ser resueltos sélo por el
MTESS. Para mejorar la productividad de la PEA, la
calidad educativa es una limitante cuya responsabilidad
esta a cargo del MEC. Las personas con pocos afios
de escolaridad, bajo rendimiento académico y escasa
capacidad para capturar recursos por su propio medio,
no aseguran el acceso a un empleo digno y
permanente.

EI SNPP y el SINAFOCAL, a través de los
subprogramas presupuestarios, vienen haciendo
esfuerzos por incrementar los conocimientos técnicos
de la poblaciéon mas carenciada, brindando la

20 Extraido del diagndstico obrante en el formulario de fundamentacion de programas. Afio 2015y ss.
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Estado debe asegurar la posibilidad de posibilidad de capacitarse y formarse sin costo o, en

capacitarse y formarse. algunos casos pagando un precio simbdlico.
El sector productivo manifiesta no poder Tipo 3 de Presupuesto-Programas de Inversion.
satisfacer sus demandas debido a la baja Programa 001- Empleo y Seguridad Social

cualificacion de la oferta laboral. Ademas existe
una incipiente capacidad institucional de la
instancia publica encargada de desarrollar y
aplicar politicas publicas para disminuir esas
brechas.

Este proyecto apoya las funciones de la DGE con la
Ventanilla Unica a través del SIPAIL (Sistema Integrado
de Programa de Apoyo de Insercion Laboral) dirigido a
Jovenes en edad de trabajar o personas en situacion
de vulnerabilidad que buscan empleo.

El problema que busca resolver el programa es la baja
cualificacion de la oferta laboral, que no es cubierto por
el proyecto, sirve de sustento financiero a la Direccion
General de Empleo.

Actualmente se esta desarrollando y poniendo en
marcha una plataforma basada en el sistema JANZZ
(Paraempleo) que aun no esta conectada con ningin
otro sistema del Sector Publico (Instituto de Previsién
Social, Policia Nacional, SNPP o SINAFOCAL). Con
ello se pretende consolidar los datos mas relevantes de
los beneficiarios de los cursos celebrados (matriculados
y certificados), con un doble fin:

Facilitar a las empresas el hallazgo del perfil deseado.

Facilitar encontrar empleo a través de internet a las
personas que en la actualidad deben formar largas filas
en las ferias de empleo organizado por la DGE.

Segun el diagnéstico de los programas incorporados en los formularios de fundamentacion de programas
presupuestarios, los problemas que los originaron no presentan modificaciones en el periodo 2014-2018.
Ademas, se repite la misma estadistica desde el afio 2015 y se desconoce el afio para la determinacién
de la linea de base. Ello se debe, al menos en parte, a que existen indicaciones de las autoridades para
proseguir con el mismo enunciado de diagndstico, siguiendo criterios tradicionales.

Tipo 1 de presupuesto, Programa 001- Administracion General

Por su caracteristica y tal y como queda definido, no tiene clientes externos, por tanto, no tiene un
problema a resolver en una poblacion objetivo.

Tipo 2 de presupuesto- Programa 001 de Empleo y Seguridad Social

Este programa contiene dos subprogramas y no dispone de un arbol de problemas. No obstante, se ha
construido uno a partir de la Matriz de Marco Ldogico y de los reportes de los indicadores de los
subprogramas presupuestarios. Ademas, durante las reuniones con el equipo contraparte del SINAFOCAL
y el SNPP, se ha recolectado informacion con el fin de disefiar un arbol con la colaboracion de esta
consultoria.



Subprograma 001 SINAFOCAL

Figura 1- Arbol de Problemas-Causas SINAFOCAL

Desercion de los estudiantes Bajo nivel del sistema Sistema educativo no esta
de la educacién formal educativo orientado a las demandas
del sector productivo

Jovenes dejan Formacion docente Poca actualizacion de
tempranamente los estudios ineficiente contenidos curriculares para
para ayudar con el sustento salida laboral

familiar

A la luz de la informacion recopilada, las causas del problema detectado “Deficiente calificacion de los
recursos humanos que dificulta su insercion en el mercado de trabajo” estan vinculadas con las
competencias del MEC. Asi, existe una baja calidad educativa, que es la base para que los jovenes puedan
disponer de una educacion formal solida que les ayude, en una primera etapa, al acceso a un empleo. En
una segunda etapa, entrarian las competencias de SINAFOCAL y SNPP, en el ambito de la educacion
informal, que organizan capacitaciones en oficios en otras areas tematicas muy importantes para la
formacion personal.

EI SINAFOCAL y el SNPP realizan labores similares. Sin embargo, el SINAFOCAL es el érgano rector de
la politica de formacion y capacitacion laboral, como establece la ley de su creacién (Ley N° 1652/2000),
que en su Articulo 8 establece que es su Organo Rector a quien corresponde formular la politica de
formacion y capacitacion laboral, ponerla en practica, dirigir y supervisar su ejecucion.

Asi, el SINAFOCAL deberia ejercer la evaluacion y supervision de los cursos de formacion laboral, llevar
el registro o habilitacion de los IFCL, controlar la calidad de los eventos de capacitacion de la educacion
no formal y sugerir mejoras en caso de ser necesario. El SINAFOCAL en la actualidad realiza algunos
controles puntuales de los cursos del SNPP pero lo hace en una proporcién muy pequefia en relacion a
la totalidad de acciones. Desde otro punto de vista, segun datos de la Encuesta Permanente de Hogares
del afio 2017, aproximadamente el 70 % de los participantes de la formacion y capacitacion laboral se
realiza fuera de la esfera del SNPP y el SINAFOCAL, lo que hace entrever que existe un potencial de IFCL
que podrian ser registrados y acreditados, asi como un gran nimero de capacitaciones susceptibles de
procesos de evaluacion, fiscalizacion y supervision.

Subprograma 002 SNPP
Figura 2- Arbol de Problema-Causas SNPP
Mala cualificacion Escaso acceso a Politica de empleo
profesional capacitacion y descoordinada y no
formacién laboral ajustada a la realidad
focalizada y ajustada a socio-laboral

la demanda no formal

Nulo recurso
econdmico para
capacitarse



Este analisis de problemas se ha elaborado a partir de una Matriz de Marco Logico del programa
correspondiente al afio 2015. Las causas del problema, tal y como se encuentra formulado —‘Reducida
calificacion de la PEA para la insercion laboral’-- quedan fuera del ambito de accién del SNPP, cuya
finalidad, establecida normativamente (Ley N° 1265/1987) es promover y desarrollar la formacién
profesional de los trabajadores, en todos los niveles y sectores de la economia, atendiendo
fundamentalmente a la politica ocupacional del Gobierno y al proceso de desarrollo nacional. La insercién
laboral no forma parte de las atribuciones del SNPP, sino que le corresponde a la Direccién General del
Empleo dependiente del mismo Ministerio.

Tipo 3 de presupuesto- Programa 001 Empleo y Seguridad Social

Proyecto 001- Programa de Apoyo a la Insercion Laboral

El mencionado Proyecto cumple la funcion de apoyo a la Direccion General de Empleo (DGE), es de
fortalecimiento institucional, su poblacién objetivo es interna. La DGE es la dependencia que tiene una
problematica a resolver en una poblacién objetivo, dispone de productos y resultados. Su labor es la
insercion laboral de las personas en busqueda de empleo y facilitarles el acceso, ya sea, a través del
servicio de ferias de empleos o de un Sistema Informatico que vincule al buscador de empleo con las
ofertas laborales.

Tipo 1 de presupuesto- Programa 001 Administracion General,

Por su caracteristica no tiene una problematica a resolver en una poblacion objetivo, razén por la cual no
aplica al anélisis.

Tipo 2 de presupuesto- Programa 001 Empleo y Seguridad Social,
Como ya se comentaba anteriormente, contiene dos subprogramas y ninguno de ellos cuenta con un
arbol que vincule los problemas y necesidades con sus efectos, por lo que ha sido necesario formular

una primera hipdtesis, como producto de la consultoria.

Subprograma 001 SINAFOCAL

Figura 3- Arbol de problema-efectos SINAFOCAL

A
\
\
\
Baja Productividad Subempleados o ~Mano de obra
., - trabajadores insuficiente para
remuneracion limitada

informales satisfacer demanda

T I T del mercado laboral

La deficiente calificacion genera efectos como la baja remuneracion y la baja productividad que limitan el
desarrollo socioecondmico. Paraguay esta teniendo un auge econoémico por la cantidad de empresas
extranjeras que vienen a instalarse en el pais que demanda mano de obra calificada y especializada,



razon por la cual urge la necesidad de mejorar la cualificacion de las personas para enfrentar los desafios
que impone la globalizacién y la modernidad.

Subprograma 002 SNPP
Figura 4- Arbol de problema-efectos SNPP
Empleo digno escaso
Poca oferta de Baja calidad de " .
mano de obra vida IR AL ALDIERIELS

Reducida calificacion de la PEA para la insercion laboral

Los efectos del arbol de problema de SNPP tienen mucha similitud con el de SINAFOCAL, por las razones
ya sefialadas en el item anterior.

Tipo 3 de presupuesto- Programa de Empleo y Seguridad Social. Proyecto 001 Programa de
Apoyo a la Insercion Laboral

Como ya se ha mencionado mas arriba, el Proyecto cumple la funcién de apoyo a la Direccién General
de Empleo (DGE), esta direccion es la que tiene la responsabilidad de resolver la problematica del
empleo.

4. ; Los problemas y/o necesidades que los programas que conforman la Entidad
buscan resolver, se manifiestan de manera particular en algunos grupos
poblacionales especificos, por ejemplo, hombres y mujeres, grupos etarios, grupos
étnicos, poblacién urbana y rural?

Tipo 1 de presupuesto- Programa 001 Administracion General

Por la naturaleza del programa no aplica.

Tipo 2 de presupuesto- Programa 001 Empleo y Seguridad Social

La problematica de la busqueda de empleo es transversal para todos los grupos poblacionales, pero
puede manifestarse con mayor énfasis en los sectores sociales de poblaciéon vulnerable que mas
necesitan la atencion de los programas por su desocupacion y escasa formacion académica.

Desde otro punto de vista, las estadisticas de beneficiarios de 2017 muestran que el 69% de las personas
que asisten a los cursos de capacitacion laboral corresponden al grupo etario de jovenes de 18 a 34,
siendo las mujeres el 57% y el 43% hombres (datos recogidos al 12 de noviembre 2018 del SNPP).



Tipo 3 de presupuesto- Programa de Empleo y Seguridad Social. Proyecto 001 Programa de
Apoyo a la Insercion Laboral

Este proyecto sirve de apoyo a la DGE, siendo esta la instancia que directamente esté ligada a resolver
la problematica del empleo.

4.2. Seccion valorativa

No ha sido posible identificar ningun documento de diagnéstico especifico vinculado a los programas que
se estén analizando?. Eso no significa que el MTESS no cuente con publicaciones que, en algunos casos,
dimensionen el alcance, volumen y caracteristicas de los problemas o que no pueda recurrir a fuentes
para determinarlo, tales como las estadisticas oficiales publicadas por la Direccion General de
Estadisticas, Encuestas y Censos. En concreto, el informe de Principales Indicadores de Empleo que se
elabora a partir de la Encuesta Permanente de Hogares (EPH) proporciona informacion valiosa sobre
aspectos relevantes tales como las caracteristicas del mercado laboral (PEA, subutilizacion de la fuerza
del trabajo, caracteristicas de la poblacion ocupada, de sus ocupaciones y sector de ocupacion, datos
sobre informalidad en el empleo, sobre poblacion ocupada independiente o de satisfaccidn en el empleo).

La Encuesta Permanente de Hogares Continua o las publicaciones de los Observatorios Laboral y
Ocupacional cuentan también con publicaciones de interés y ofrecen datos en los que poder sustentar un
diagnostico, pero no lo sustituyen. Asi, se puede considerar, como se decia al comienzo que no existe
ningun diagnostico especifico orientado a los programas presupuestarios existentes y que cuente tanto
con elementos cuantitativos (para conocer la dimension de los fenémenos) como cualitativos (para
conocer sus caracteristicas y entenderlos).

Por otra parte, se han encontrado algunas publicaciones de instituciones ajenas al MTESS (OIT, CEPAL,
Banco Mundial) que también pueden proporcionar elementos valiosos para el diagnostico, si bien no
cubren la totalidad de los aspectos que es necesario conocer para realizar una adecuada formulacién de
programas publicos de empleo y trabajo.

Las personas calificadas de las instituciones que han sido entrevistadas no cuentan, en general, con una
percepcion clara de los problemas que se dirigen a solucionar o de las necesidades que pretenden
satisfacer los programas en los que se encuadran sus actividades. No solo eso, sino que es un enfoque
en el que les resulta dificil situarse confortablemente.

Durante la segunda etapa de recoleccion de la informacion, se celebraron varias reuniones grupales, en
dos de las cuales se abordd de manera especifica el analisis de problemas y necesidades (en concreto,
las mantenidas con SINAFOCAL y con SNPP2). El ejercicio resultd bastante costoso, ya que la légica
institucional tradicional, que es la que se encuentra instalada y en la que estan habituados a
desenvolverse, parte de las actividades que lleva a cabo la institucion o, como mucho, de los objetivos
que pretende alcanzar, pero no se interroga sobre la utilidad de la accion ni sobre las consecuencias

21 Es necesario mencionar que el Tipo 3 de presupuesto. Proyecto 001. PAIL que se encuentra cofinanciado por el BID, si incluye un
breve diagnéstico del estado de situacién de los problemas que puede contribuir a solucionar, contenido en la propuesta de préstamo.
22 Ambos enmarcados en el Tipo 2 de presupuesto. Programa 001 Empleo y Seguridad Social y, respectivamente, Subprograma 001
y Subprograma 002.



sociales, econdmicas o en términos de empleo, que traera consigo. En otras palabras, no existe un analisis
de causas ni de efectos, como tal.

Con el fin de poder avanzar en estos aspectos, se trabajo con cada uno de ellos un arbol de problemas y
necesidades que se ha incluido en apartados posteriores de este documento. Sin embargo, estos arboles
deben ser tomados con cierta cautela porque, aunque han sido construidos de manera participativa, no
han sido fundamentados en investigaciones ni en estudios, aun menos de la realidad paraguaya, ni han
sido contrastados con las y los maximos responsables institucionales. No hay que despreciar su utilidad,
sin embargo, ya que han constituido un primer ejercicio en esta direccion.

Valga lo dicho en la pregunta anterior, que es también de aplicacion en este caso. Al no existir un andlisis
de causas, lo6gicamente tampoco se ha llevado a cabo un anélisis de efectos.

Algo similar ocurre en el caso del anélisis poblacional. No es que no exista un analisis de problemas por
grupos poblacionales, que no existe, sino que resulta dificil entender esta logica. Tanto los equipos de
SINAFOCAL como los de SNPP conocen con cierto detalle las caracteristicas poblacionales de las
personas que atiende sus programas, de sus beneficiarios, pero este analisis no se hace extensivo hacia
la poblacién que pueda estar experimentando el problema o la necesidad y que integrarian su poblacion
potencial y objetivo.

23

De lo dicho hasta ahora puede deducirse que esta concordancia no existe. Por una parte, se cuenta con
los diagndsticos del programa que se encuentran incluidos en los formularios de fundamentacion de los
programas y por otro se encuentra una realidad que no es opuesta a lo establecido por estos diagndsticos,
pero si mucho mas compleja y que seria recomendable conocer con un mayor grado de precisidn. Es por
todo ello, entre otras razones, por las que se opt6 por utilizar parte de los grupos focales celebrados con
los equipos de SINAFOCAL y el SNPP para confeccionar un arbol de problemas con las personas
calificadas de las instituciones que el MTESS habia puesto a disposicién de la evaluacion.

La respuesta a esta pregunta se ha organizado por programas y subprogramas, ya que no todos ellos se
encuentran en el mismo caso.

Tipo 1 de presupuesto-Programa de Administracion General

Aunque en capitulos posteriores se propondra una estructuracion interna de este Programa en actividades
claramente diferenciadas, es cierto que, por su naturaleza como programa de administracion, no se dirige
a resolver una problematica susceptible de ser planificada y programada sobre una poblacion objetivo,
por lo que en este caso no se ha confeccionado un arbol de problemas.

23 Esta pregunta ha sido ampliada para incluir tanto la formulacién del texto de los TdR como la version incluida en la matriz de
calificacion.



Tipo 2 de presupuesto-Programa de Empleo y Seguridad Social

El Programa de Empleo y Seguridad Social cuenta con un Unico diagndstico que se aplica a los dos
programas en los que se desagrega. Sin embargo, al realizar el ejercicio de confeccién de un arbol de
problemas con el equipo de SINAFOCAL y con el de SNPP los problemas que se identificaron fueron de
naturaleza diferente. Esta es la razon de que se hayan incluido en este informe de manera separada.

Diagrama 1.Arbol de problemas, Subprograma 001 SINAFOCAL

Bajo desarrollo socio- Mantenimiento de la Dificultad de acceso a

econdmico informalidad oportunidades
Mantenimiento de baja Bajas cualificaciones y Baja
competiividad competencias productividad
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utlidad para el empleo
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mercado de trabajo

Desactualizacion
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Inexistencia de
acompafamiento
tras la formacion

Cursos no focalizados

: organicamente
en perfiles especificos g

Fuente. Elaboracion propia a partir de la informacion recogida en las entrevistas grupales celebradas
con el personal de SINAFOCAL.

Tras analizar diferentes posibilidades, el equipo de SINAFOCAL con el que se trabajo llegd a la conclusion
de que el problema al que tenian que dirigirse era la existencia de debilidades en el Sistema de
Formacion#, que tiene como consecuencia la percepcidn de que la capacitacion tiene poca utilidad para
obtener un empleo -lo que constituye el objetivo ultimo de la formacion profesional ocupacional- y, en
consecuencia un desinterés por la formacién tanto por parte de empresas como de las personas
potenciales beneficiarias del servicio, lo que contribuye a que se mantengan niveles bajos de
competitividad, cualificaciones y competencias y productividad, lo que deriva en el mantenimiento de
algunos problemas de desarrollo para las personas y para el pais.

24 Entendido, como deciamos como el conjunto de reglas o principios sobre una materia racionalmente enlazados entre si 0 como un
conjunto de cosas relacionadas entre si ordenadamente que contribuyen a determinado objeto y no entendido como la institucién con
la que comparte nombre.



Obviamente este problema no afecta al 100% de la acciéon de SINAFOCAL, pero como se vera en
apartados posteriores, su rol como rectora del sistema hace que cuando sucedan estos problemas queden
directamente bajo su accién.

Entre las causas que contribuyen a que se produzcan estas situaciones se incluyen algunas dificultades
normativas que ya fueron mencionadas y que quedan fuera del area de actuacion de SINAFOCAL,
formaciones que son demasiado generales o cuentan con una calidad limitada, bien porque los cursos no
se encuentran focalizados ni disefiados para perfiles concretos, bien porque los docentes son
inadecuados, bien por otras causas que no llegaron a determinarse.

Otras causas que contribuyen a estas debilidades en el Sistema de Formacion se relacionan con que los
cursos no siempre son pertinentes, bien porque ya no se ajusten a las necesidades del mercado de trabajo,
porque esa demanda ha desaparecido, bien porque sus contenidos han cambiado o porque la oferta se
encuentra desactualizada. Finalmente, otra debilidad del sistema es que el acompafiamiento a las
personas egresadas de los procesos formativos es limitado o inexistente, con lo que puede producirse
cierta sensacion de desorientacion a la hora de enfrentarse a la busqueda de un empleo. De nuevo, la
solucion de este problema quedaria fuera del ambito competencial de SINAFOCAL, ya que le
corresponderia, mas bien, al SNPP y, sobre todo a la DGE.

SINAFOCAL desarrolla una buena parte de sus actividades en la contratacién directa de equipos externos
y de naturaleza privada que ponen en marcha cursos que en ocasiones se solapan con la oferta que
realiza SNPP. Sin embargo, en términos de problemas y efectos, este ambito de accién no es diferente
del que realiza el SNPP, por lo que se entendera incluido en el apartado siguiente.

Diagrama 2.Arbol de problemas. Subprograma 001 SNPP
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Fuente. Elaboraci6n propia a partir de la informacién recogida en la entrevista grupal
celebrada con el personal de SINAFOCAL y las observaciones posteriores del MTESS.
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El caso del SNPP es un tanto diferente, ya que el arbol de problemas-efectos resultante es en parte
coincidente con el que se habia incluido en el Primer Informe a modo de hipétesis. Como puede verse, y
aunque ha sido formulado de modo un poco diferente, el principal problema al que se dirige la accién del
SNPP es la existencia de escasa mano de obra calificada, fendmeno que tiene como consecuencia que
hay demandas de mano de obra que quedan insatisfechas, especialmente las relacionadas con
ocupaciones o puestos de trabajo emergentes. Ese mismo problema contribuye al mantenimiento de un
alto volumen de informalidad en el empleo y a bajas remuneraciones, elementos que tienen como
consecuencia el mantenimiento de la pobreza y, combinado con lo anterior, el mantenimiento también de
bajos niveles de desarrollo en el pais.

La escasez de mano de obra calificada es un fenémeno que cuenta con multiples causas. Desde la
educacion de baja calidad, que supone que con cierta frecuencia el nivel de conocimiento de los egresados
no se corresponda con el niumero de afios cursados, a la desercion escolar, normalmente por causas
vinculadas a la pobreza o a la lejania de los servicios educativos. Estos dos problemas, sin embargo,
quedan fuera del ambito de actuaciones del SNPP.

La oferta de formacion profesional, por su parte, tampoco se encuentra siempre ajustada a las
necesidades existentes, ademas de que no siempre es suficientemente conocida. A ello se afiade que la
oferta formativa es con frecuencia poco atractiva y que los cursos no se encuentran focalizados en perfiles
especificos, lo que supone que su grado de aprovechamiento es menor y refuerza la baja valoracién social
de este tipo de formacién.

Este problema es parcialmente compartido por SINAFOCAL. Sin embargo, cada una de estas entidades
lo abordaria de manera diferente: desde el incremento del ajuste a las necesidades (SINAFOCAL) y desde
la provisién de una oferta progresivamente ajustada (SNPP).

Finalmente, las oportunidades emergentes no siempre son detectadas a tiempo o, cuando lo son, no son
comunicadas adecuadamente, de manera que pueda responderse con rapidez a las necesidades
surgidas, lo que redunda, de nuevo, en el mantenimiento de niveles bajos de mano de obra calificada.
Este problema se une a otro, no mencionado durante la sesion de trabajo mantenida, relativo a que el
SNPP no cuenta con caracter general con una oferta que pueda responder con rapidez a las que puedan
surgir como resultado de oportunidades sobrevenidas o emergentes.

De hecho, en este ambito podria desarrollar un valioso papel SINAFOCAL, que tiene la capacidad de
contratar equipos externos que puedan responder ad hoc a las necesidades detectadas o negociadas por
las altas instancias gubernamentales, en los casos en los que su contenido no exista en la oferta del
SNPP. Esto no significa que SINAFOCAL pueda reaccionar de manera inmediata, ya que la contratacion
cuenta con un proceso establecido normativamente y que, como minimo, demora 4 meses, segun la
informacién recogida.

Tipo 3 de presupuesto- Programa de Empleo y Seguridad Social. Proyecto 001 Programa de
Apoyo a la Insercién Laboral

Esta accion corresponde a un Proyecto de Fortalecimiento de Apoyo financiero a la Direccion General de
Empleo y, por tanto, no cuenta con un arbol de problemas como tal?. Por esta razon no se ha realizado
un ejercicio especifico para identificar la secuencia de causas-efectos relacionadas con estas cuestiones.
Por otra parte, ya se ha dicho que el diagndstico que aparece en el formulario de fundamentacién del
programa no responde a su contenido real.

Sin embargo, si en lugar de pensar Unicamente en términos del proyecto cofinanciado por el BID se
pensase de manera mas amplia en términos de intermediacién laboral, seria posible identificar una

25 Lo que no quiere decir que no se haya formulado uno en el momento del disefio del proyecto.



secuencia de causas-efectos especificas que posteriormente pudiese dar lugar al disefio de un marco
l6gico 0 una cadena de resultados y a la definicion de una poblacion potencial y objetivo.

Este ejercicio no ha sido posible en el transcurso de esta evaluacion ya que el tiempo del que se dispuso
para entrevistar a la DGE no fue suficiente mas que para abordar una parte de las cuestiones, y tampoco
fue posible tener una sesion de trabajo con un grupo de personas del equipo técnico. Sin embargo, se
considera que es una tarea en la que seria necesario profundizar.

4.3. Matriz de calificacion

En este caso, las debilidades en el primero de los puntos tienen como consecuencia directa que el
resto de preguntas que se plantean no pueden obtener una valoracion alta, ya que todas ellas se
encuentran vinculadas.

¢ Los problemas y/o necesidades que busca/n resolver el/los programa/s estan 0
adecuadamente formulados y sustentados en un documento de diagnostico?

¢ El analisis de las causas que originan los problemas y/o necesidades es pertinente, 0
suficiente y fundamentado con pruebas?

¢ El analisis de los efectos que generan los problemas y/o las necesidades es 0
pertinente, suficiente y fundamentado con pruebas?

¢ El analisis de los problemas y/o necesidades entre grupos poblacionales especificos 0
es pertinente, suficiente y fundamentado con pruebas?

¢ Existe concordancia y acuerdo entre lo que establecen los documentos, lo que dicen
los funcionarios y lo que han observado los evaluadores respecto a los problemas que 1
aborda el/los programals, asi como a sus causas Yy efectos?

4.4, Recomendaciones

Los arboles que se han incluido en la seccion valorativa de este capitulo son, en si mismo, una
recomendacidn construida a partir de la informacién recogida en las entrevistas grupales realizadas
tanto en SINAFOCAL como en el SNPP. Sin embargo, se considera que deben ser completados,
refinados y contrastados por parte de instancias decisorias de estas instituciones con el apoyo, a ser
posible, de personas expertas en la materia. De este modo, el producto de este ejercicio podria
ajustarse de manera 6ptima a los planes institucionales actuales de la politica de empleo.

Igualmente se recomienda la realizacion de un ejercicio similar para las actuaciones de orientacion e
intermediacidn laboral, de manera que se contemple el itinerario de empleo completo que, de manera
simplificada, podria representarse con el grafico que aparece a continuacién.



Diagrama 3. Esquema basico de un itinerario integrado de insercion laboral
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5. MODELO LOGICO

5.1. Seccién Descriptiva

1. ¢ Cual es el modelo l6gico causal de cada programa que conforma la Entidad, tal
como consta en los documentos oficiales?

Tipo 1 de presupuesto-Programa de Administracion General

Por la naturaleza de un programa de Administracion no presenta un modelo causal por adolecer de una
problematica a resolver en una poblacion objetivo.

Tipo 2 de presupuesto-Programa de Empleo y Seguridad Social

Subprograma 001 SINAFOCAL

El modelo l6gico que se incluye a continuacion se extrajo del Marco Légico incorporado en el Plan
Estratégico Institucional de SINAFOCAL 2014-2018, volcado a una Cadena de Valor Publico que se

presenta con la siguiente secuencia:

Cadena de Valor Publico Comentario

Resultado Final-Impacto

Contribuir a mantener y ampliar el empleo de los
trabajadores promoviendo la igualdad de
oportunidades y la no discriminacion e incluyendo
laboralmente a personas en situacion de
vulnerabilidad social, mediante el incremento de
sus capacidades generales por los programas de
capacitacion y asistencia técnica ofrecidas por
SINAFOCAL

Por resultado final se entiende el cambio en las
condiciones de la poblacion que se espera lograr en el
largo plazo.

El Resultado Final del Subprograma es el aumento del
empleo que se extrae del resumen narrativo de la ldgica
vertical de la MML, el cual coincide con un problema de
caracter superior a resolver en el largo plazo.

Resultado Intermedio:

Desarrollar procesos de formacion y capacitacion
laboral, con enfoque inclusivo en todos los niveles
ocupacionales, que permitan a los participantes
adquirir y aplicar los conocimientos y habilidades
clave para mejorar su desempefio laboral.

Producto
1. Consolidacion del SINAFOCAL

2. Calidad en las estrategias de formacién y
capacitacion laboral

3. Captacion de la demanda formativa para la
competitividad laboral

Un resultado intermedio es el cambio en el mediano
plazo en las condiciones de la poblacion atendida como
consecuencia del uso de bienes y servicios provistos por
|la institucién a través del programa presupuestario. Un
resultado intermedio contribuye a lograr un resultado
final.

El resultado intermedio se vincula con el proposito de la
MML que debe ser enunciado como algo logrado. Tal y
como esta planteado, la formacion y capacitacion
laboral no es un resultado intermedio, sino un producto.

Un producto es el bien o servicio que ofrece un
programa sustantivo, para solucionar el problema
planteado que dio origen al programa. O, desde otro
punto de vista, los productos son los entregables de los
programas.

Solo el punto 5 es un producto, que corresponde a la
formacion y capacitacién laboral orientados a

26 E| modelo logico causal del programa son las ideas sobre como los insumos se transforman en actividades que generan productos

para lograr un resultado.




Cadena de Valor Publico
4. Jovenes buscadores del primer empleo

5. Estrategias de formacion y capacitacion laboral
orientadas a personas en situacion de
vulnerabilidad social (indigenas, personas con
discapacidad, personas y familias en situacion
de pobreza, repatriados, etc.) a fin de que
accedan a empleos dignos y de calidad.

6. Estrategias para el fortalecimiento institucional.

Actividades

Subprograma 002- SNPP

Comentario

personas en situacion de vulnerabilidad social que es
la misma formulacion que se encuentra en el resultado
intermedio.

El resto de los productos no cumplen el criterio de ser
bienes y/o servicios que se entregan a una poblacion
objetivo y que sean medibles.

No figuran en la MML

Analizada la Matriz de Marco Logico 2015 del SNPP se obtiene la siguiente secuencia logica.

Cadena de Valor Publico Comentario

Resultado Final-Impacto:

El aumento del ingreso como resultado final

Contribuir al aumento del nivel de ingreso de la
Poblacién Econdmicamente Activa desde los 15
afos de edad a través de la Formacion

coincide con un problema de caracter superior a
lograrse en el largo plazo mediante el acceso de
la PEA a un empleo o mediante la iniciacion de un

Profesional. negocio propio.

Resultado Intermedio:

Poblacién econémicamente activa desde los 15
afios de edad en todos los niveles y sectores de
la economia adquiere conocimientos, actitudes y
destrezas que mejoran sus condiciones de
empleabilidad a través de cursos de formacion
profesional.

El resultado intermedio de mejorar las
condiciones de empleabilidad requiere realizar
un seguimiento de la poblacion atendida. Sin
embargo, no existe evidencia de si el objetivo se
logrd, al no disponer de informacion del
procedimiento ni de datos.

Producto

1. Cursos de formacién profesional realizados
para la PEA desde los 15 afios orientados al
sector agropecuario, industrial, comercial y
de servicios.

El producto cursos de formacion profesional
orientados a la PEA cumple los requisitos
establecidos para ser considerado como tal.

Actividades Asignacion de recursos financieros

Tipo 3 de presupuesto- Programa de Empleo y Seguridad Social. Proyecto 001 Programa de
Apoyo a la Insercién Laboral

No posee un modelo légico causal. Corresponde a un Proyecto de Fortalecimiento de Apoyo financiero a
la Direccion General de Empleo.

2. Describa y expliquez los resultados inmediatos e intermedios que cada programa
persigue.

El analisis de los documentos disponibles y las entrevistas realizadas muestran que no se han definido
resultados inmediatos ni intermedios. No obstante, a partir de la informacién recopilada, es posible
identificar los siguientes.

27 os resultados son para los programas sustantivos que tienen clientes o entorno. Es decir, programas de tipo de presupuesto 2 y 3.



Tipo 1 de presupuesto-

Programa 001- Administracion ~ No aplica No aplica

General

Tipo 2 de Presupuesto- . Se define como desarrollar procesos de
Programa 001- Empleo y Se define como formacion y capacitacion laboral.
Seguridad Social- personas No corresponde a un resultado intermedio.
Subprograma 001 SINAFOCAL :iafz?::tﬁas en Ademas, hay que valorar la adecuacion de

estos productos al mandato de la institucion, tal

especialidades. y como es definido en su Ley de creacion.

Tipo 2 de Presupuesto Se define como poblacion atendida mejora
Programa 001- Empleo y condiciones de empleabilidad.

Seguridad Social- No se visualizaenlos | EI SNPP imparte cursos de formacién y
Subprograma 002- SNPP documentos capacitacion laboral para que las personas

beneficiadas mejoren sus conocimientos y
capacidades para lograr la empleabilidad.

Tipo de Presupuesto 3- Este es un proyecto de inversidn dirigido al fortalecimiento institucional, con
Programa 001- Empleo y un rol de apoyo financiero a la Direccién General de Empleo, con el fin de
Seguridad Social-Proyecto articular servicios para los buscadores de empleo.

001 Apoyo a la Insercion En consecuencia, su poblacién objetivo es interna, la DGE del MTESS.
Laboral El programa financia dos componentes:

1. La expansién y consolidacion de la DGE y de la Red de Oficinas de
Empleo (infraestructuras).

2. Apoyo a servicios para la insercion de jovenes en el mercado de
trabajo.

De los formularios de fundamentacion de programas se ha extraido los productos por programa y
subprogramas.

Tipo 1 de presupuesto-
Programa 001- 1. Gestién Administrativa para la generacion de valor Publico.
Administracién General

Tipo de Presupuesto 2- 1. Cursos de capacitacion laboral realizados

Progra_ma 001-.Empleo y 2. Cursos de capacitacion y formacion laboral supervisados

Seguridad Social . , .
3. Formacion profesional para personas en edad de trabajar
Los tres productos que presenta el programa conducen a un mismo
entregable, “Cursos de capacitacion” enunciado de distinta forma. La
capacitacion es un medio para que las personas con deseos de trabajar en
actividades econdmicas diversas puedan mejorar su calificacion u
orientacion.

Tipo de Presupuesto 3-. 1. Asistencia realizada a jévenes para el primer empleo

Progra_ma 001-.Empleo y El producto mencionado no lo ejecuta el programa, el proyecto apoya

Seguridad Social financieramente a la Direccion General del Empleo, por tanto, el producto es

un entregable de la DGE.



5.2. Seccion Valorativa

28

Las versiones de modelo légico de las que se dispone en documentos oficiales no cuentan con
informacién suficiente para poder responder sobre todos los elementos que se plantean en esta pregunta,
especialmente, pero no en exclusiva, en el caso de los insumos que se ponen a disposicion de cada uno
de los programas. Si se dispone de informacién de la dotacién presupuestaria anual por producto, como
puede verse en la tabla que se incluye a continuacion, pero no del resto de los insumos que son
necesarios para llevar a cabo las actividades que deberan conducir a los productos y, desde ahi, producir
o contribuir a producir los resultados.

Tabla 2. Asignacién presupuestaria por programa y afo

2014 2015 2016 2017 2018 Total
. Gestion administrativa
Tipo 1. Programa iy
001. Admin general para generacion de
' valor publico 21.503 46.769 36.287 43.130 52.650 200.339
Cursos de capacitacion
Tipo 2. Programa | laboral realizados 28.935 49.920 56.740 33.792 47.568 216.955

002. Subprograma  Cursos de formacién y
001. SINAFOCAL  capacitacion laboral
supervisados 21.988 22.282 44.270
Tipo 2. Programa | Formacion profesional
002. Subprograma | para personas en edad
002. SNPP de trabajar 89.698  130.228  154.872  139.989  189.792 704.579
Cursos de formacion

Tipo 3. Programa profesional para perso-

001. Subprograma  nas en edad de trabajar 7.335 7.335
000. Pyto. 001 Asistencia a jovenes
para primer empleo 8.021 11.461 18.044 7.179 44.705
Total 147.471 234938  259.360  256.943  319.471  1.218.183

Fuente. Informes de control y evaluacion 2014-2018
A continuacion, se realiza una revision por cada uno de los programas analizados:

Tipo 1 de presupuesto-Programa de Administracion General

Como ocurre con otros aspectos descritos y analizados en esta evaluacion, el Programa de
Administracién no cuenta con un modelo l6gico, por lo que no es posible la realizacion de este anélisis.
Sin embargo, se van a incluir algunas observaciones sobre la informacion de la que si se dispone.

En términos de recursos presupuestarios, es un programa pequefio respecto del conjunto, ya que
solo supone un 16,4% del presupuesto asignado total para el periodo. Hay que tener en cuenta que
este programa no incluye solo lineas de trabajo administrativas, sino también misionales, dirigidas
al cumplimiento de la mision de la institucion y de algunos de los objetivos principales incluidos en
su PEI. Asi parece reconocerlo su incremento presupuestario durante el periodo, ya que el
presupuesto de la anualidad 2018 equivale a 2,45 veces el presupuesto de 2014.

28 Que en este caso se corresponden con las contenidas en el Anexo 1 de los TdR y, en general, en la Guia Metodoldgica para el
Disefio y Formulacion de Programas Presupuestarios, elaborada por el Ministerio de Hacienda.



Respecto a sus recursos humanos, ya se mencion6 en apartados anteriores que en algunas de sus
actividades misionales resulta escasa, si bien no es posible hacer una valoracion especifica, dado
que no se cuenta con elementos validos de comparacion, ni se ha realizado un analisis
organizacional y de cargas de trabajo que lo permita con el adecuado rigor.

Aunque la pregunta no interroga sobre su estructura institucional, si se desea mencionar que el
organigrama en vigor durante el periodo evaluado muestra algunas unidades que se solapan o que
cuentan con competencias demasiado similares, lo que hace pensar que seria posible una mejora
de la eficiencia de la organizacién, de manera que pudieran dedicarse mas recursos a las
actividades misionales que se encuentren infradotadas en relacién con sus metas.

Tipo 2 de presupuesto-Programa de Empleo y Seguridad Social

Subprograma 001 SINAFOCAL

En términos presupuestarios, SINAFOCAL ha representado durante estos afios un 21,4% del total del
presupuesto dirigido a programas presupuestarios y el crecimiento durante el periodo considerado ha
sido casi equivalente al mencionado en el caso anterior (se ha multiplicado por 2,41 veces). En este
periodo, el 82% del presupuesto de este subprograma se ha dirigido a actividades de capacitacion, si se
considera el periodo completo. Pero si se tienen en cuenta unicamente los dos ejercicios presupuestarios
donde comienzan a aparecer supervisiones, el peso presupuestario de las capacitaciones desciende a
un 64,76% que, aun asi, sigue siendo claramente mayoritario.

Sirva lo dicho en el programa de Administracion General para el caso de los recursos humanos, que
requeririan de un andlisis pormenorizado para determinar su idoneidad con las nuevas funciones de la
institucion, asi como para valorar su suficiencia.

El marco logico del SINAFOCAL incluido en su PEI define 4 componentes, que van asociados a las
siguientes actividades:

1. Consolidacién del Sistema 1.1. Mejorar la participacion y articulacion de los miembros del Ente

Nacional de Formacion y Rector y su capacidad resolutiva.

Capacitacion. 1.2. Armonizar y actualizar normativas vigentes para el funcionamiento
del Sistema.

1.3. Fortalecimiento de los procesos relacionados con la recoleccion,
procesamiento y analisis de informacion relacionada con la demanda y
oferta de capacitacion laboral.

1.4. Formulacién de una Politica Integral de Capacitacion y Formacion.

2. Calidad en las Estrategias de 2.1. Desarrollo e implementacion de un proceso de normalizacion,
Formacién y Capacitacion certificacion y acreditacion de la oferta de formacion y capacitacion
Laboral. laboral.

2.2. Establecimiento de un Curriculum Nacional Basico para la
formacion y capacitacion laboral adaptandolo a las necesidades
municipales y departamentales de las diversas regiones del pais.

2.3. Establecimiento de un Sistema de Supervision, Monitoreo y
Evaluacién periddica de planes de estudio, calidad, eficiencia y eficacia
de los organismos que ofertan capacitacion laboral en el pais.

3. Captacién de la Demanda 3.1. Estimular la demanda formativa y de capacitacion laboral a través
Formativa para la competitividad | de fortalecer la participacion activa de las autoridades municipales y
laboral gubernamentales en la deteccién de necesidades de capacitacion

laboral en sus comunidades.



3.2. Establecimiento de alianzas estratégicas con el sector empresarial
para el establecimiento de un sistema de planificacion de la oferta
formativa basada en las necesidades territoriales.

3.3. Mejorar los mecanismos de organizacion y capacitacién orientados
hacia la pequefia y mediana empresa.

4. Jovenes Buscadores de 4.1. Desarrollar programas de formacion y capacitacion laboral dirigidos
Primer Empleo. a jovenes buscadores del primer empleo.

5. Estrategias de Formacion y

Capacitacion Laboral orientadas a | 5.1. Establecimiento de un Plan de formacién y capacitacién laboral
personas en situacion de orientado hacia personas en situacién de vulnerabilidad social.
vulnerabilidad social (indigenas,
personas con discapacidad,
personas y familias en situacion
de pobreza, repatriados, etc.) a
fin de que accedan a empleos
dignos y de calidad.

5.2. Desarrollar programas de formacion y capacitacion laboral dirigidos
a personas en situacion de vulnerabilidad social.

6. Estrategias para el 6.1. Estrategias para el Fortalecimiento Institucional definidas e
fortalecimiento institucional. implementadas.

Fuente. PEI SINAFOCAL y elaboracion propia

La MML del SINAFOCAL no identifica la segunda de las columnas con actividades, sino que considera
que son el resumen narrativo de los cuatro componentes que identifica. Sin embargo, se han tomado como
tales, en la medida en que agrupan acciones especificas a las que se podrian asignar recursos de
produccion de los bienes y servicios, concepto de “actividad” que es el contemplado en la Guia
Metodologica para el Disefio y Formulaciéon de Programas Presupuestarios que orienta esta evaluacion
de disefio. Desde esa ldgica, los denominados Componentes podrian ser tomados como lineas que
estructuran el subprograma y vertebran sus actividades.

Desde otro punto de vista, el formulario de fundamentacion de los programas presupuestarios define dos
productos vinculados a este Subprograma, todos ellos relativos a cursos de formacién y capacitacion
laboral. Como puede verse en la MML, la accion del SINAFOCAL ha de ir mucho mas alla de la
organizacion de imparticién de cursos, pero ninguno de estos aspectos ha sido considerado a la hora de
definir los productos hasta el afio 2017, momento en el que se incorpora como producto los cursos de
formacion y capacitacion laboral supervisados. Estos ultimos recogen otra parte de la accién de la
institucion, pero no se dirigen a una poblacion concreta, sino que su objetivo se relaciona en mayor medida
con la mejora de la calidad del Sistema.

Para ilustrar este punto a continuacion se incluye una tabla resumen que recoge los productos definidos
en los formularios de fundamentacién, asi como su evolucion anual.

29 Tal y como establece su PEI, basandose en la normativa que lo crea y lo regula.



Tabla 3.Productos definidos por programa presupuestario
30 ‘

Gestién administrativa

Tipo 1. Progr.001, para generacion de

Admin general

valor publico 100 (%) 100 (%) 100 (%) 100 (%) 100 (%) 0
] Cursos de capacitacion
Tipo 2. Programa  |ahora| realizados 700 14950 12.000  12.000 8.000 47.650

002.
Subprograma Cursos de formacion y

001. SINAFOCAL  capacitacion laboral
supervisados 750 1.000 1.750

Tipo 2. Progr.002.  Formacion profesional
Subprograma para personas en edad
002. SNPP de trabajar 5.993 7.613 8.374 8.374 9.211 39.565

Cursos de F.P. para
Tipo 3. Progr.001. personas en edad de

Subprograma trabajar 4.500 4.500
000. Pyto. 001 Asistencia a jovenes
para primer empleo 2.800 3.500 1.000 1.000 8.300
Total 11193 25.363 23.874 22124 19.211 101.765

Fuente. Formularios fundamentacion y elaboracién propia

El Ultimo de los elementos que se considera es el de los resultados que, atendiendo a la definicién de la
Guia Metodolégica antes citada, son los cambios en las condiciones de la poblacion a través de la entrega
de bienes y servicios institucionales. De nuevo, una parte importante de la actividad de SINAFOCAL no
se dirige a la poblacién méas que indirectamente, por lo que no resulta posible identificar resultados.

En lo que se refiere a los cursos que si que organiza SINAFOCAL, en teoria se dirigen a cubrir
necesidades que el SNPP no puede atender con sus propios recursos. Eso significa que el centro de la
accion no es tanto la poblacion a la que se va a dirigir, como la accion formativa en si misma. Ademas,
como ya se ha mencionado con anterioridad el requisito de que el SNPP no pueda atender esas acciones
formativas tampoco se cubre en todos los casos.

Sin embargo, el modo en el que SINAFOCAL formula su finalidad (o su Resultado Final-Impacto, como se
ha denominado en la Seccion Descriptiva) si que se encuentra méas alineada con la definicion incluida en
la Guia, ya que se entiende que es el cambio en las condiciones de la poblacion que se espera lograr en
el largo plazo, normalmente en términos de contribucion.

Subprograma 002 SNPP

El presupuesto del SNPP en el periodo 2014-2018 ha supuesto un 57,8% del total del Ministerio, lo que
supone que es el programa mas dotado de todos los correspondientes al MTESS. Su presupuesto durante
estos afios se ha multiplicado por 2,12 y el 100% de su actividad se ha dirigido a actividades de
capacitacion, fundamentalmente a su imparticion, pero también a su disefio, entre otras actividades.

En términos de recursos no ha sido posible obtener informacion inequivoca sobre el nimero de personas
que componen la entidad, ya que cuentan con un importante volumen de instructores, una parte de los
cuales son contratados con caracter temporal, en funcién de las necesidades de los cursos que se vayan
a impartir en cada momento. Lo que si se ha podido constatar es que cuentan con un organigrama de
enorme complejidad, que no se corresponde con sus funciones, muy amplias y extensas, pero
relativamente homogéneas.

30 | as denominaciones muy similares han sido simplificadas.



La MML del SNPP es también bastante mas sencilla que la de SINAFOCAL.: no se identifican actividades
y cuenta con un unico componente, que en la seccion descriptiva ha sido identificado como el producto
de este Subprograma: “Cursos de formacion profesional realizados para la PEA desde los 15 afios,
orientados al sector agropecuario, industrial, comercial y de servicios”. En este caso, este producto es
algo mas coincidente con el definido en el formulario de fundamentacion de programas (“Formacion
profesional para personas en edad de trabajar’) y también lo es con la definicién de producto, si bien
requeriria de cierta reformulacion para ajustarse en su totalidad a la definicion utilizada en esta evaluacion.

Finalmente, en términos de resultados, la MML del SNPP define un propdsito que puede ser identificado
con un resultado intermedio y una finalidad, que coincidiria en buena medida con las caracteristicas y
requerimientos de un resultado final o impacto. Como se vera mas adelante, en este caso es posible
también identificar un resultado, que sin embargo no se define como tal en la MML. Se volvera sobre este
punto el en capitulo referido a indicadores.

Tipo 3 de presupuesto-Programa de Empleo y Seguridad Social. Proyecto 001-Proyecto de
Apoyo a la Insercion Laboral

Como bien se ha dicho en la Seccién Descriptiva, el PAIL es un proyecto de fortalecimiento institucional a
la accion del MTESS (en concreto a la DGE) y, por tanto, no cuenta con una MML que pueda ser analizada
desde el punto de vista de esta pregunta valorativa. Sin embargo, las caracteristicas particulares de este
proyecto, el hecho de que, al estar cofinanciado por el BID, cuente con un marco de resultados y que su
objetivo final busque contribuir a una accién del MTESS que es misional y que puede ser considerada
sustantiva, hacen recomendable realizar un analisis de la informacién de la que se dispone, con el fin de
descubrir si es posible identificar los diferentes elementos que se plantean en una cadena de resultados.

No obstante, puesto que este proyecto cuenta con caracteristicas especificas, el enfoque que se aplicara
y el orden utilizado sera un tanto diferente en relacién con los anteriores.

El impacto o resultado final es contribuir a mejorar la insercion laboral de jovenes participantes de
las nuevas modalidades de capacitacion.

El resultado intermedio es mejorar la empleabilidad de los usuarios de la Ventanilla Unica de la
DGE, mediante la mejora de los servicios que se prestan y una atencién a las personas
beneficiarias que permita su acceso a los servicios de manera integrada.

El resultado inmediato, en términos poblacionales, son jovenes capacitados bajo nuevas
modalidades, que incluyen diagndsticos de habilidades individuales y una mayor conexion con las
necesidades del mercado.

Las actividades que se definen ya hacen referencia a su objetivo de fortalecimiento institucional (“Apoyar
al MTESS a ampliar la cobertura y efectividad de sus politicas activas de empleo para mejorar la insercion
laboral y la productividad de los trabajadores”) y, por tanto, no se van a recoger aqui.

En términos de recursos, no es facil responder a esta pregunta, mas allé de lo ya dicho en apartados
anteriores, ya que seria necesario contar con informacion méas precisa y contrastada sobre los existentes,
especialmente de los humanos, y tanto de la perspectiva de su suficiencia como de su pertinencia para el
desempefio de las actuaciones, ejercicio que transcendia de esta evaluacion de disefio.

En términos presupuestarios, sin embargo, si puede realizarse un ejercicio comparativo de costes medios
entre los subprogramas que cuentan con productos similares, a partir de la informacion contenida en los
formularios de fundamentacion. Ademas, puede analizarse el nivel de ejecucion presupuestaria de los



subprogramas, que puede utilizarse como proxy de la necesidad y suficiencia de los recursos. Si bien se
trata de un indicador indirecto (que, en realidad, puede indicar también otros fenomenos) permite obtener
una aproximacion a la respuesta que se busca.

Tabla 4. Costes medios por curso organizado por SINAFOCAL y por SNPP, segtn presupuesto
asignado (mill. de GPY)

Subprograma Productos 2014 2015 2016 2017 2018  Total

Cursos de capacitacion
laboral realizados 41,33% | 3,34 473 2,82 5,95 4,55
(2014-2018)

Formacion profesional
parapersonasenedad 1500 17,11 @ 1849 16,72 20,60 17,81
de trabajar

Tipo 2. Programa 002.
Subprograma 001. SINAFOCAL

Tipo 2. Programa 002.
Subprograma 002. SNPP

Fuente. Fichas de fundamentacion y elaboracion propia.

Segun estos datos, el coste medio de un curso impartido por el SNPP es casi 4 veces méas costoso que
uno organizado por SINAFOCAL Sin embargo, es importante aclarar que el que sea mas costoso no
significa necesariamente que sea mas caro. Variables tales como la duracién del curso, como su
complejidad en términos de organizacion, equipamiento o distancia pueden explicar este hecho.

El célculo anterior se ha realizado teniendo en cuenta Unicamente el presupuesto asignado, pero para
poder matizarlo al menos en parte habria que conocer los datos que finalmente se obtuvieron. La siguiente
tabla muestra este extremo.

Tabla 5.Ejecucion presupuestaria y metas logradas anualmente (%)

Programa Productos 2014 2015 2016 2017 (:2;:;) Total
Tipo 2. Presupuesto
Progr.002. Curso_si d‘?, bora sjecutado 54,07 78,35 8299 12800 2869 7317
Subpr.001. caplgm(?mn aboral " jetas 71 12 9 8
SINAFOCAL  realizados logradas 30, 93, 95,30 85,30 65,20 6,09
Tipo 2. Formacion PIeSUpUEsto  qq35 9041 8934 10509 5872 8455
Progr.002. profesional para ejecutado ' ' ' ' ' ’
Subpr.002. personas en edad de  Metas
SNPP trabajar logradas 90,29 105,04 106,22 122,19 89,53 | 103,08

Fuente. Los de fundamentacion y Informe de Control y Evaluacion Anual resumido.

Como puede verse, el nivel de ejecucion presupuestaria del SNPP es, con caracter general, superior al
de SINAFOCAL, ya que muestra una tasa media del 86,09%, que se incrementa hasta mas del 94% si se
excluye el dato correspondiente a 2018, que no muestra la anualidad completa. La tasa de SINAFOCAL
sin 2018 es del 85,66% v si se excluye también el afio 2014, que presenta caracteristicas especificas, el
nivel de ejecucidn sube hasta el 92,17%, muy préximo al del SNPP. En ambos casos el ejercicio del 2017
supuso una sobre-gjecucion relevante, pero no se cuenta con informaciéon que permita conocer las
razones por las que esto fue asi.

Se ha incluido también en la tabla el nivel de logro de las metas que se plantean, aspecto que sera
abordado en apartados posteriores de este documento. Se ha hecho asi unicamente para poder matizar
la informacion ofrecida en la tabla anterior, respecto de los costes medios por curso en ambas
instituciones. Con esta nueva informacion, el coste medio de los cursos de SINAFOCAL es de 3,87
millones de GPY (3,5 sin la anualidad 2014), mientras que el coste medio de los de SINAFOCAL es de
14,61 millones. Como puede verse, la diferencia entre los costes de ambas instituciones disminuye un

31 E| dato correspondiente a este afio es extremadamente alto, por razones que no ha sido posible por determinar. Si para el céalculo
del coste medio en el periodo se elimina la anualidad 2014 el coste medio del SINAFOCAL seria de 4 millones.




poco, pero se mantiene una proporcion similar (los cursos de SNPP son 3,77 veces mas costosos que los
de SINAFOCAL).

Lamentablemente no se cuenta con informacion suficiente para poder hacer una interpretacion sustentada
de manera suficientemente robusta de todas estas cifras, pero puede merecer la pena explorar los datos
en esta direccion, con el fin de determinar las razones que explican este fenémeno, teniendo en cuenta
no solo aspectos de eficiencia, sino también de eficacia y de calidad, como minimo.

Tipo 1 de presupuesto-Programa de Administracion General

Dadas las caracteristicas de este Programa, no es posible definir resultados inmediatos de su accién, e
incluso el producto que se define para él (“gestion administrativa para generacion de valor publico”) puede
considerarse, mas bien, vinculado a los procesos que se desarrollan, mas que a un bien o servicio que se
provea a una poblacion externa definida.

Tipo 2 de presupuesto-Programa de Empleo y Seguridad Social

Subprograma 001 SINAFOCAL

Con total claridad, los productos definidos para este Subprograma no cubren todos los bienes y servicios
generados por el SINAFOCAL322, Bien es cierto que, salvo las actividades de capacitacion, la accion de
SINAFOCAL no se dirige de manera directa a resolver problemas o a satisfacer necesidades de una
poblacién concreta, por lo que es dificil definir productos mas alla de los cursos realizados.

Por otra parte, los cursos de capacitacion pueden contar como resultado inmediato con el nimero de
certificaciones logradas, en la linea de lo que hace el SNPP. Sin embargo, de la informacion recopilada
no se deriva inequivocamente que SINAFOCAL deba dedicarse a esta actividad, y menos con el volumen,
extension y grado de prioridad con el que se ha venido haciendo durante el periodo considerado.

Subprograma 002 SNPP

El unico producto que se define en este Subprograma se encuentra directamente vinculado con su accién
y con su poblacidn objetivo y puede considerarse necesario para lograr sus resultados inmediatos.

Es cierto que podria cualificarse algo més, ya que pueden establecerse matices, por ejemplo, entre los
cursos de tecnicatura o los que cuentan con una carga tecnoldgica superior. En ese caso, podria

32 Entre otros, pueden mencionarse los siguientes: Catalogo Nacional de Perfiles Profesionales (CNPP) instrumento que permite tener
un perfil-tipo del participante, un modulo formativo y un material didactico unificado y comun entre ambos ministerios (MTESS y MEC),
ademas de dotar de un itinerario de formacién para los trabajadores y la capacidad de reconocer los titulos o diplomas por ambos
ministerios, supervisiones de los cursos que se celebran o registro y acreditacion de los institutos y centros de formacién existentes en
Paraguay (REIFOCAL).

33 Durante el proceso de recogida de observaciones del MTESS se comunico que en el afio 2018 se ha solicitado al Ministerio de
Hacienda, la creacion de un tercer producto: especialidades acreditadas en el marco de las funciones que debe cumplir el REIFOCAL.
Como consecuencia, en el Presupuesto General de la Nacién del afio 2019 fue aprobado un nuevo Objeto de Gastos: 839: “Otras
transferencias corrientes al sector publico o privado varias, inc. J: Transferencias a Institutos de Formacién y Capacitacion Laboral
(IFCL) acreditados en el Registro de Instituciones de Formacion y Capacitacién (REIFOCAL) para la ejecucion de cursos vy el
fortalecimiento integral de los IFCL que forman parte del sistema, objeto exclusivo para la ejecucion del mismo, y para la transferencia
de metodologias de aprendizaje y tecnologia a los institutos que conforman el Sistema, accion administrativa enfocada al cumplimiento
de las acciones del Sistema en toda su amplitud”. En cualquier caso este nuevo producto queda fuera del alcance temporal de la
presente evaluacion.



entenderse un poco mas la accién de esta institucion que desde este punto de vista es mas diversa de lo
que puede considerarse inicialmente.

Tipo 3 de presupuesto-Programa de Empleo y Seguridad Social. Proyecto 001-Proyecto de
Apoyo a la Insercion Laboral

El producto que se define en este caso (‘Asistencia realizada a jovenes para el primer empleo”), dificulta
la comprensién del alcance y las caracteristicas de este proyecto cuyo objetivo es el fortalecimiento de las
secciones del MTESS vinculadas a la promocion y gestion del empleo. Es cierto que, como tal, seria el
unico de los productos que se dirige a una poblacion identificable, pero también lo es que no da cuenta
del total del producto de la actividad que se pone en marcha.

La respuesta general es que no existe ningiin documento que incluya una definicion adecuada de los
productos de los programas. Dicho esto, pueden obtenerse algunos datos del Informe de Gestion del
MTESS que incorpora la informacién proveniente de las diferentes instancias responsables de los
productos.

Sin embargo, la mayor parte de esta informacion se encuentra formulada en términos de actividad (lo que
suele ser la naturaleza de un informe de gestién) y aunque se identifican los productos obtenidos, estos
no se caracterizan con precision. Por ejemplo, en el Informe de Gestion correspondiente a 2017 se puede
obtener informacion de los cursos de formacion impartidos por el SNPP, clasificados por sector
economico, y tanto en este caso como en el de SINAFOCAL se caracteriza brevemente a las y los
beneficiarios que ha recibido esos productos, pero esa informacidén no permite identificar claramente las
caracteristicas de los productos, ni diferenciar entre los que se generan mediante uno u otro programa.

Hay que tener en cuenta que, hoy por hoy, ninguno de los programas considerados habia definido
resultados inmediatos e intermedios y los que se han incluido en la seccidn anterior se han reconstruido
a partir del Informe de Indicadores por Estructura Presupuestaria de los afios 2014-2018. Por tanto, la
respuesta a esta pregunta ha de ser negativa en todos los casos, pero no porque no se encuentren
correctamente formulados, sino porque no existen3,

Ni el Programa de Administracion General, ni el Proyecto de Apoyo a la Insercién Laboral disponen de un
modelo logico, por lo que esta respuesta se centrara unicamente en los dos subprogramas que si que
cuentan con él.

Tipo 2 de presupuesto-Programa de Empleo y Seguridad Social

Subprograma 001 SINAFOCAL

El cuadro de actividades que se define en el PEI 2014-2018 de SINAFOCAL, si puede considerarse
coherente con su mision como ente rector del Sistema, ya que cubre en buena medida sus actuaciones
tanto en el ambito de la capacitacion como en la consolidacion del Sistema y de mejora de su calidad. Sin

34 Como se vera, es posible establecer alguna diferencia en el caso del SNPP, a partir de la informacion de indicadores.



embargo, estas actividades se encuentran relacionadas sélo parcialmente con el producto que es
identificado en los documentos de fundamentacion de este subprograma presupuestario, incluso a partir
de 2017, momento en el que se incluyd como producto los cursos que habian sido sometidos a
supervision.

Por otra parte, la conexion de estos productos con su impacto o resultado final, definido como:

Contribuir a mantener y ampliar el empleo de los trabajadores, promoviendo la igualdad
de oportunidades y la no discriminacion, incluyendo laboralmente a personas en
situacion de vulnerabilidad social, mediante el incremento de sus capacidades
generales por los programas de capacitacion y asistencia técnica ofrecidos por
SINAFOCAL,

resulta un tanto lejana, especialmente dado que no se ha definido un resultado inmediato ni un resultado
intermedio. Finalmente, como ya se ha dicho, el resultado final, asi definido, no recoge el rol de
SINAFOCAL como rector del sistema, ya que se refiere exclusivamente al componente de imparticion de
programas de capacitacion.

Subprograma 002 SNPP

En el caso del SNPP el modelo esta incompleto ya que no identifica cuales son las actividades que llevan
a cabo, ni tampoco su resultado inmediato®. Sin embargo, la conexion entre el producto y el resultado
intermedio resulta coherente y factible, si bien queda pendiente el analisis de si el SNPP sera capaz de
recopilar informacion que le permita identificar si efectivamente logra su resultado intermedio o no.

Finalmente, se define el impacto o resultado final como:

“Contribuir al aumento del nivel de ingreso de la PEA desde los 15 afios de edad a
través de la formacién profesional’.

En términos de coherencia, la relacion entre ambos elementos no es directa, ya que la formacion
profesional, por si misma, no incide directamente en el incremento del nivel de ingresos. La relacion entre
ambos elementos, que puede existir, se encuentra mediatizada por la obtencion de un empleo formal, que
es el elemento que vincula la mejora de las condiciones de empleabilidad que pueden derivarse de la
capacitacion profesional, con el incremento de renta.

No se cuenta con documentacion especifica que aborde esta cuestion. Como se ha venido diciendo en
apartados anteriores, en general la légica que se encuentra en los documentos analizados y en los
discursos de las personas calificadas que han participado en las entrevistas individuales y grupales se
centra mas en la accién que en los cambios que esa accion pueda producir en la poblacidn destinataria.
Esto es logico en el caso de las actividades que no se dirigen directamente hacia una poblacion concreta,
pero se produce también en el resto de los casos.

Por tanto, la respuesta a esta pregunta ha de ser negativa, no tanto porque las relaciones no se encuentren
bien argumentadas como porque no existe un documento donde se analicen con claridad.

3 Este resultado puede ser identificado a partir de los indicadores definidos para el subprograma, aspecto que sera abordado en
capitulos posteriores de este informe.



Existen una multiplicidad de estudios en el ambito del empleo y de la empleabilidad o de las politicas
activas de empleo. Estos estudios se han desarrollado, fundamentalmente a nivel internacional y son de
diferente alcance, pero al menos una parte de ellos hacen referencia al entorno latinoamericano.

Sin embargo, los modelos légicos encontrados no hacen mencion explicita ni implicita a ninguno de estos
estudios. La excepcién en los programas analizados la constituye el Proyecto PAIL (Tipo 3 de
Presupuesto. Programa de Empleo y Seguridad Social. Proyecto 001), ya que en la documentacion que
acompafia a la Propuesta de Préstamo del Banco Interamericano de Desarrollo se incluyen menciones a
diferentes estudios en el ambito, sobre todo, de la efectividad y capacidad de impacto de las politicas de
capacitacion y, en general, de las politicas activas de empleo.

5.3. Matriz de calificacion

SINAFOCAL SNPP
¢ Los insumos, actividades, productos y resultados de cada programa que compone la

Entidad, son consistentes con las definiciones aceptadas? Analice cada uno de los 1 2
elementos

¢ Los insumos y actividades son suficientes y necesarios para generar los productos que 0

tiene cada programa?

;Los productos de cada programa, son suficientes y necesarios para lograr los 1 2
resultados inmediatos?

¢ Se especifican adecuadamente las caracteristicas de los productos de cada programa, 0
mediante algin documento?

¢ Los resultados inmediatos contribuyen a lograr los resultados intermedios? 0

En general ; Existe coherencia ldgica entre los elementos del modelo?

iLas relaciones entre los elementos del modelo estan bien argumentadas y se 0
sostienen en informacion de calidad?

¢ Existen estudios nacionales o internacionales que validan o sustentan el modelo l6gico 2
causal de cada programa?

5.4. Recomendaciones

SINAFOCAL se encuentra en una situacion en la que no es facil identificar cual es su mision real, porque
su analisis presupuestario contradice, como minimo parcialmente, lo que establecen sus competencias.
Lo que muestra el andlisis es que resultaria preferible concentrar practicamente toda la accién de
capacitacion en el SNPP, de manera que a SINAFOCAL realmente solo le quedase la responsabilidad de
complementar su oferta, especialmente en los casos en los que sea necesario responder a necesidades
emergentes 0 a proyectos de inversion que conlleven desarrollo para una determinada zona (y que no
puedan ser atendidos por el SNPP).



De este modo, SINAFOCAL se podria centrar realmente en su rol de entidad rectora, dandole mayor peso
a las actividades de supervision de la capacitacion impartida, ampliando su actuacién sobre el SNPP,
promoviendo la inscripcién de los IFCL en REIFOCAL o en disefiar y testear nuevas metodologias
(fundamentalmente pedagdgicas, pero también tecnolégicas de forma de organizacion de la
capacitacion...), entre otras funciones.

En el caso del SNPP es especialmente relevante llevar a cabo un anélisis de optimizacion de su estructura,
incluyendo una evaluacién de eficiencia y de recursos. Ademas, debera realizarse un ejercicio de mejora
de su MML para lograr un mejor ajuste a su situacion real y a las exigencias de la presupuestacion por
resultados. En este caso el ejercicio puede no ser realmente complicado, ya que hay que limpiar, completar
y fortalecer su MML, pero esta refleja en buena medida su actuacién real.

Finalmente, se recomienda definir una MML para el ambito del apoyo a la insercion laboral, una vez que
se cuente con un analisis de los problemas a los que se dirige, de manera que pueda irse incorporando
progresivamente un enfoque mas orientado a los itinerarios integrados de empleo. Para ello podria
utilizarse como fuente inspiradora la documentacion del Proyecto PAIL, que cuenta con un interesante
analisis en la documentacion disponible que incluye el conjunto de estas actuaciones de promocion y
gestion del empleo, mas alla del desarrollo de herramientas o metodologias.



6. PARTES INTERESADAS

6.1. Seccidn descriptiva

1. ¢ Cuales son las partes interesadas® en cada programa?

Para la respuesta a esta pregunta, se ha entendido que las partes interesadas de un programa son todas

aquellas que recurren de una u otra forma a los bienes o servicios que entrega el programa.

Programa

Tipo 1 de presupuesto-
Programa 001-
Administracion General

Partes Interesadas

Funcionarios de la Institucion
Empresas proveedoras de bienes y servicios adjudicadas.

Tipo de Presupuesto 2-.
Programa 001- Empleo y
Seguridad Social

Son las empresas, las personas hombres y mujeres en edad de trabajar,
personas con deseos de iniciar su propio negocio, Organizaciones No
Gubernamentales, los Institutos de Formacién y Capacitacion Laboral,
personas con vision limitada.

El sector empresarial financia el programa con el 1% del aporte patronal
privado, que se distribuye en 70% para el SNPP y el 30% para el
SINAFOCAL.

Tipo de Presupuesto 3-
Programa 001- Empleo y
Seguridad Social

Direccion General de Empleo del MTESS.

Consejo Consultivo Tripartito conformada por representantes del Gobierno
Nacional, Empresarios y Sindicatos para la implementacion de la Estrategia
Integrada para la formalizacion del Empleo en Paraguay, aprobado por
Resolucion N° 98 del 28 de febrero de 2018.

2. ; Qué papel desempeiian en cada programa, cada una de las partes interesadas?

Programa Papel que desempeiian las partes Interesadas

Tipo 1 de presupuesto-
Programa 001-
Administracion General

Los funcionarios desempefian funciones ajustados al cargo y por esa razon
tienen salarios y beneficios inherentes a él.

Los proveedores de bienes y/o servicios deben cumplir con los términos de
los contratos firmados, que conlleven a percibir por sus entregas que deben
ser a entera satisfaccion de la Institucion.

Tipo de Presupuesto 2-.
Programa 001- Empleo y
Seguridad Social

El sector empresarial demanda capacitaciones especificas que son
atendidos por el programa. Este sector solicita al SNPP o al SINAFOCAL ser
asistidos en la formacion de sus empleados.

Las personas en edad de trabajar, personas con deseos de insercion
laboral o iniciar su propio negocio. Para este segmento de la poblacién existe
una variada oferta de capacitaciones que estadn a cargo del SNPP vy el
SINAFOCAL.

Organizaciones No Gubernamentales, por ejemplo: Fundacion Saraki que
atiende a personas con capacidades diferentes, solicitan capacitaciones
especificas que son atendidas por el programa.

36 Las partes interesadas son las entidades, organizaciones, grupos o individuos que tienen un interés directo o indirecto en el
programa. Tales intereses pueden ser coincidentes, antagénicos o complementarios.




Programa Papel que desempefian las partes Interesadas

Los Institutos de Formaciéon y Capacitacion Laboral (IFCL) son
acreditados por el SINAFOCAL lo que les habilita a impartir cursos de
capacitacion laboral por el sector privado.

Tipo de Presupuesto 3- La Direccion General de Empleo desarrolla un rol importante para la
Programa 001- Empleo y insercion laboral, es el principal beneficiario del proyecto. Para el efecto, los
Seguridad Social recursos del proyecto tiene como objetivo apoyar financieramente a la DGE.

3. ¢ Qué opinion (apoyo, resistencia, indiferencia) tienen las partes interesadas acerca
de cada programa?

Programa Partes interesadas

Tipo 1 de presupuesto-
Programa 001- No se ha encontrado ninguna resistencia ni indiferencia.
Administracion General

Tipo de Presupuesto 2- Una parte de las personas en edad de trabajar muestran indiferencia. Se

Programa 001- Empleo y inscriben a los cursos de capacitacion, pero muy pronto abandonan, debido

Seguridad Social a que son inscritos por exigencia de sus padres o encargados y no por el
interés propio de formarse.

Tipo de Presupuesto 3-. En algunas de las entrevistas mantenidas se ha manifestado que en algunos

Programa 001- Empleo y momentos del pasado ha existido cierta indiferencia institucional hacia

Seguridad Social algunos aspectos de la puesta en marcha del Sistema JANZZ, para que sirva

de herramienta a las personas en busqueda de empleo o de empleadores

Proyecto 001 Apoyo a la . .
que desean encontrar algunos perfiles especificos.

Insercion Laboral
No obstante en el momento actual esta situacién se ha reconducido vy el
proyecto se encuentra avanzando de manera consistente.

6.2. Seccion valorativa

1. ¢La Entidad ha elaborado un documento en que el analiza detalladamente las
partes interesadas, el papel que desempeiian y sus posiciones sobre cada programa?

En ninguno de los programas analizados se ha elaborado un documento para analizar con detalle las
partes interesadas, el papel que desempefan y sus posiciones respecto de los programas. De hecho, ni
siquiera existe una claridad total sobre quiénes pueden ser considerados partes interesadas y qué
incidencia pueden tener sobre el programa. En concreto, centrdndonos en los dos subprogramas que
cuentan con un mayor numero de elementos:

Tipo 2 de presupuesto-Programa de Empleo y Seguridad Social

Subprograma 001 SINAFOCAL

En el caso de SINAFOCAL existe una cierta confusion entre partes interesadas y los informantes a quienes
pueden recurrir, por ejemplo, para identificar necesidades que les permita programar acciones formativas.



Es posible que los agentes a los que recurren con este fin sean igualmente partes interesadas del
programa, pero esto no se produce asi necesariamente?.

Al mismo tiempo, SINAFOCAL mencionaba como partes interesadas en el programa las organizaciones
integrantes del Organo Rector. Sin duda, ellas son partes interesadas en el programa, ya que cuentan con
una relacion directa con él. En este sentido, podria mencionarse también, por ejemplo, a los IFCL que se
han acercado para su acreditacion a través de REIFOCAL o que, aun no habiéndolo hecho, son usuarios
potenciales del sistema. Finalmente, SINAFOCAL identifica también como partes interesadas a la
ciudadania que utilizan el sistema de formacién profesional ya sea para mejorar su calificaciéon o para
obtener un empleo.

Como puede verse, no existe un andlisis sistematico de esta cuestion, que puede tener gran relevancia
especialmente para una institucién como esta, dado su rol de rectoria.

Subprograma 002 SNPP

Tampoco cuenta con un andlisis de partes interesadas, ni de su papel o posicion respecto del programa.

Si no ha existido analisis, aun menos se ha elaborado una estrategia de abordaje de un problema que, en
la practica, no ha sido identificado. Sin embargo, el SNPP manifiesta que, aunque no fue un proceso
normalizado, hace unos 5 afios se realizd un analisis de cuales eran sus puntos fuertes y débiles en
relacidn con otras instituciones que se dedicaban a actividades similares a las desarrolladas por el SNPP.

El objetivo era, segin se manifestd en la entrevista, identificar los ambitos en los que esas otras
instituciones se encontraban mejor posicionadas que el propio SNPP, de modo que ellos pudieran
redireccionar sus recursos hacia las actividades en las que podian aportar un mayor valor.
Lamentablemente, al no ser un proceso formal, no se dispone de un documento que contenga el analisis
0 sus conclusiones.

6.3. Matriz de calificacion

¢La Entidad ha elaborado un documento en que el analiza detalladamente las partes 0
interesadas, el papel que desempefian y sus posiciones sobre cada programa?

;La Entidad ha elaborado una estrategia sélida de abordaje a las partes interesadas 0
que tienen una postura de oposicion o resistencia por cada programa?

6.4. Recomendaciones

Puesto que no se dispone de un analisis de partes interesadas y no se cuenta con experiencia en estos
ejercicios, se recomienda que las instituciones no lo lleven a cabo antes de que realmente se cuente con
una estructura programatica aprobada y se tenga conciencia de la utilidad y valor agregado que puede
ofrecer. En caso contrario se corre el riesgo de que se limite a un puro ejercicio burocratico que no aporte
valor real al analisis.

37 Por ejemplo, un profesor universitario, por ejemplo, puede actuar como informante clave para ello, pero dificilmente podria ser
considerado o considerada como una parte interesada.



7.1. Seccion descriptiva

Los métodos a partir de los cuales se identifican las poblaciones se describen mas abajo. Las fuentes
son las publicaciones oficiales que sean utilizadas en cada caso. Finalmente, los instrumentos son las
normativas vigentes que sefialan quiénes son los beneficiarios del programa.

De los programas con los que cuenta esta entidad solo cuenta con poblacién potencial y objetivo el
programa de accion “Empleo y Seguridad Social’, que se encuentra desglosado en dos subprogramas.
No obstante, a continuacién se mencionan las diversas situaciones existentes.

Tipo 1 de presupuesto-Programa 001- Administracion General

No aplica, no se evidencia un problema a resolver en una poblacién determinada.

Tipo 2 de presupuesto-Programa 001- Empleo y Seguridad Social

Subprograma 001 SINAFOCAL

La Ley N° 1652/2000, articulo 4, establece que los beneficiarios del Sistema seran sujetos y objetos del
proceso de formacion y capacitacion laboral contemplados en esta Ley.

Los jévenes que busquen empleo por primera vez, cuyas edades oscilen de 14 a 25 afios,
los trabajadores actualmente desocupados,

los trabajadores del sector formal que necesiten la actualizacion, de sus conocimientos, habilidades
y destrezas para lograr un desempefio mas eficiente o para conservar su puesto de trabajo,

los trabajadores del sector formal, los independientes, los microempresarios y los pequefios
empresarios,

los pequefios productores rurales, entendiéndose por tales a los que exploten fincas no mayores a
25 hectareas, ubicadas en el area rural, y,

otras a definir por el Organo Rector.
El SINAFOCAL nace luego de 29 afios después que el SNPP, con el fin de:

La adquisicion de conocimientos, habilidades y destrezas para el desarrollo de sus capacidades y
creatividad laboral, de acuerdo con las metas que determinen los planes y politicas del Poder
Ejecutivo;

La formacion, capacitacion, especializacion y reconversion sectorial de sus beneficiarios para
adecuar su rendimiento a las actuales condiciones y requerimientos de la produccion de bienes y
servicios, y a la demanda del mercado; y,

El mejoramiento de la calificacion, la competencia y la productividad de la poblacion
economicamente activa.



Para cumplir son sus fines el SINAFOCAL en la actualidad desarrolla cursos de forma tercerizada, para
el efecto, realiza llamados a contratacién de Centros Educativos que deben estar habilitadas, para cubrir
una demanda de cursos con orientaciones especificas donde no llegan las ofertas formativas del SNPP,
con el objeto de complementarla.

En el afio 2016, se reglamenta la Ley N° 1652/2000 por Decreto N° 5442, crea el Registro de Instituciones
de Formacién y Capacitacion Laboral (REIFOCAL) que reajusta los objetivos del sistema que queda
definidos del siguiente modo:

Convocar, promover y apoyar el desarrollo de la demanda publica y privada de servicios de
formacion y capacitacion laboral.

Organizar y orientar la oferta formativa en funcién de las politicas nacionales de empleo, recursos
humanos, desarrollo productivo y modernizacion del Estado.

Dirigir dicha oferta a los trabajadores de todos los niveles ocupacionales de los sectores de la
economia. -

Canalizar el financiamiento publico, impulsar el financiamiento privado e integrarlos para ampliar y
mejorar la eficiencia y eficacia de los recursos destinados a la formacion y capacitacion laboral.

Fortalecimiento de los Institutos de Formacion y Capacitacion Laboral (IFCL).
Desarrollar, promover sistemas de ensefianza a poblaciones especificas.

Con el REIFOCAL se daria un enfoque diferente al SINAFOCAL en desarrollar funciones de evaluacion y
acreditacion de todos los Institutos de Formacion y Capacitacion Laboral (IFCL), donde también se
encontraria el SNPP, que es un aspecto necesario para generar confianza en la poblacion beneficiaria del
Sistema.

La poblacion potencial es la agregacion de la poblacién ocupada dependiente del sector formal, las
personas en busqueda de empleo (desempleo abierto®) y los ocupados independientes. Esta poblacion
fue calculada a través del Boletin de Encuesta Continua de Empleo 2014-2017 publicada por la DGEEC.
Cabe sefialar que el volumen de beneficiarios que establece la mencionada Ley es muy amplio, razén por
la cual la poblacién potencial es una cifra importante.

La poblacion objetivo se ha estimado en 2,5% de la poblacién potencial tomando en consideracién que
el SINAFOCAL solo cubre un segmento especifico de la poblacién, recibe pedidos de cursos de formacion
laboral provenientes de empresas, municipios, productores. La demanda se satisface a través de cursos
tercerizados, que se dictan por las Instituciones de Formacién y Capacitacién Laboral habilitada por el
Sistema, tomando en consideracion criterios de priorizacion. Ademas, debe considerarse la capacidad
financiera y técnica para satisfacer los eventos de capacitacion solicitados.

Subprograma 002 SNPP

La Ley N° 1265/1987, articulo 18 establece que podrén postularse a los cursos y participar de los
programas de promocion profesional todas las personas mayores de dieciocho afios. El articulo 20, dice
que los menores entre 15y 18 afios podran postularse a los programas de aprendizaje, y el Articulo 21
de la misma Ley, menciona que el ingreso a los cursos de aquellos que cumplan con los respectivos
requisitos sera abierto y con igualdad de oportunidades frente al proceso de seleccion de cada programa.
La experiencia profesional sélo debera ser acreditada por los postulantes al curso de capacitacion y de

38 Desocupacion (Desempleo Abierto): Refleja la busqueda activa de un puesto de trabajo por parte de personas no ocupadas y que
se encuentran disponibles.



especializacion. Ademas, el articulo 23 establece la gratuidad de los cursos, excepto los de nivel
avanzado.

Cabe mencionar que el SNPP naci6 por Ley N° 253/1971, articulo 2, para la formacion profesional gratuita
de los trabajadores semi calificados y no calificados y el perfeccionamiento de los mismos, en los oficios
de todos los sectores economicos del pais. Luego fue ampliado sus fines por Ley N° 666/1977, articulo 2,
al personal de nivel directivo y gerencial de la produccion y el asesoramiento a las empresas sobre cursos
de capacitacién de estos niveles.

Los Lineamientos Generales para la Programacién de Acciones Formativas del SNPP son bastante
amplios, sefiala esfuerzos que realiza la institucion para permitir a los paraguayos/as asegurar la
empleabilidad, aumentando sisteméticamente la cobertura en formacion para el trabajo y fomentando
emprendimientos de tipo social. El plan de acciones formativas tiene como objetivos principales:

Promover la formacion de jovenes que buscan su primer empleo para que puedan insertarse en el
mercado laboral.

Capacitar y perfeccionar a la mano de obra actualmente ocupada, en el sector productivo, para
facilitar su adaptacion a los cambios permanentes.

Promover la formacién profesional de la poblaciéon subocupada, mejorando su perfil profesional,
para facilitar la formalizacion del empleo y/o la generacion de PYMES.

Formar y capacitar a la mano de obra actualmente desocupada y/o que necesita de una
reconversion ocupacional para facilitar su reinsercion laboral.

Proveer otras acciones de caracter social dentro de lo que establezca el Gobierno en cuanto a
segmentos con precariedad econémica o vulnerabilidad social.

Asistir mediante programas especificos a la familia rural de escasos recursos econdmicos para que
mejore su nivel de vida y aumente sus ingresos.

Promover acciones especificas de formacion dirigidas a sectores concretos, territorialmente
acotadas, en la forma de proyectos, con una activa participacién de los grupos de empresas
beneficiarias, gobiernos locales y sociedad civil.

Como puede apreciarse entre los objetivos del Plan, el SNPP cubre una gran masa de poblacion de todo
tipo, por eso las acciones formativas se desarrollan a nivel pais para los sectores primario, secundario y
terciario.

La poblacion potencial se identifica a las personas de 15 a 54 afios con precariedad econémica o
vulnerabilidad social, por la necesidad de mejorar su cualificacion para su empleabilidad o generar
ingresos por cuenta propia. Cabe sefialar, que la citada Ley establece la gratuidad de los cursos de
formacion laboral para dar lugar a los de escasos recursos acceder a las ofertas formativas, por tanto, se
estimo que la poblacion potencial se ubica en la franja de pobreza, por ser las mas necesitadas de mejorar
sus ingresos. La mencionada ley define los beneficiarios de manera general, sin especificar su edad
méaxima ni ninguna otra caracteristica. En la proactiva, sin embargo, la poblacion beneficiara del SNPP se
concentra en los tramos més jovenes de la poblacion.

La poblacion objetivo se ha estimado en un 25% de la poblacion potencial, por la estrategia de las ofertas
de formacion que dicta el SNPP a través de sus 15 regionales ubicadas en los Departamentos de:
Concepcion, San Pedro, Cordillera, Guaira, Caazapa, Itapta, Misiones, Paraguari, Alto Parand, Central
(San Lorenzo), Neembuct, Amambay, Canindeyu, Boquerdn (Alto Chaco) y en Asuncion. Esta poblacion
se determina a partir del Boletin elaborado por la DGEEC, Principales Resultados de Pobreza y
Distribucion del Ingreso, afios 2014-2017 y de la Proyeccion de la Poblacion Nacional 2000-2025, DGEEC.



En el Anexo 1y 2 se encuentran los calculos para la poblacion potencial y objetivo de cada subprograma.

Tipo de Presupuesto 3-Programas de Inversion. Programa 001- Empleo y Seguridad Social-
Proyecto 001

Programa de Apoyo a la Insercién Laboral

La poblacion del proyecto es interna, apoya financieramente a la Direccion General de Empleo, que tiene
como obijetivo la insercion laboral.

2. Describa y cuantifique la poblacién potencial® de cada programa. Desagregue por
subprogramas/productos si es necesario.

Tipo 1 de presupuesto-Programa 001- Administracion General

No aplica, no se evidencia un problema a resolver en una poblacion determinada.

Tipo 2 de presupuesto-Programa 001- Empleo y Seguridad Social

Subprograma 001 SINAFOCAL

Tabla 6.Poblacion Potencial-Programa 001 Empleo y Seguridad Social-SINAFOCAL

A0 toncil
2014 789.452
2015 852.033
2016 681.662
2017 652.896
2018 652.896
Fuente: Boletin de Encuesta Continua de Empleo, DGEEC 2014-2017
Subprograma 002 SNPP
Tabla 7 Poblacién Potencial-Programa 001 Empleo y Sequridad Social- SNPP
AR tencil
2014 1.025.653
2015 1.020.336
2016 1.126.560
2017 1.047.536
2018 1.064.447

Fuente: -Encuesta Permanente de Hogares, 2014 -2017 DGEEC.
Proyeccién de la Poblacién Nacional, Areas Urbana y Rural, por sexo y edad, 2000-
2025, elaborado por la DGEEC. Revisién 2015

39 La poblacién potencial esta conformada por todas las personas/entidades que presentan la necesidad y/o problema que justifica el
programa y, por tanto, que podrian ser elegibles para recibir sus bienes o servicios. Debe caracterizarse de acuerdo a los siguientes
criterios: grupos de edad, nivel educativo, sexo, nivel socio-econdémico, lugar de residencia (rural o urbana), localizacion (departamento,
municipio, ciudad, region), actividad econdmica, u otros atributos que sean pertinentes.



Tipo de Presupuesto 3-Programas de Inversion. Programa 001- Empleo y Seguridad Social

Proyecto 001 Programa de Apoyo a la Insercion Laboral

La poblacion del proyecto es interna, apoya financieramente a la Direccion General de Empleo, que tiene
como obijetivo la insercion laboral.

3. Describa y cuantifique la poblacion objetivo*® de cada programa? Desagregue por
subprogramas/productos si es necesario.

5.3.1 Tipo 1 de presupuesto-Programa 001- Administracion General

No aplica, no se evidencia un problema a resolver en una poblacion determinada.

5.3.2 Tipo 2 de presupuesto-Programa 001- Empleo y Seguridad Social

Subprograma 001 SINAFOCAL

Tabla 8 Poblacién Objetivo-Programa 001 Empleo y Sequridad Social-SINAFOCAL

Ao Gl
2014 19.736
2015 21.301
2016 17.042
2017 16.322
2018 16.322

La poblacién objetivo se ha calculado tomando en consideracion el 2,5% de la poblacion potencial, por las
razones explicadas mas arriba.

Subprograma 002 SNPP
Tabla 9 Poblacién Objetivo-Programa 001 Empleo y Seguridad Social-SNPP

Ao Totales

2014 256.413
2015 255.084
2016 281.640
2017 261.884
2018 266.112

La poblacion objetivo se ha calculado tomando en consideracion el 25% de la poblacién potencial, por las
razones ya explicadas mas arriba.

40| a poblacion objetivo es el conjunto de individuos relacionados con la problematica, que requieren la intervencion por parte de la
institucion. Ejemplo: en la prestacion del servicio de educacion media, estard formada por el total de hombres y mujeres en edades de
15 a 18 afios que habitan el pais y requieran el servicio de educacién impartida en centros educativos del sector publico.



Tipo de Presupuesto 3-Programas de Inversién. Programa 001- Empleo y Seguridad Social-

Proyecto 001 Programa de Apoyo a la Insercién Laboral

La poblacion del proyecto es interna, apoya financieramente a la Direccion General de Empleo, que tiene
como obijetivo la insercion laboral.

4. ;Cual es la cobertura de cada programa? Utilice las tablas que aparecen a
continuacion para cada uno de los componentes / productos si es necesario.

La cobertura puede calcularse en relacion con la poblacion objetivo, en cuyo caso se refiere a la capacidad
del programa para alcanzar las metas propuestas y se relaciona sobre todo con su desempefio. Pero
también puede hablarse de cobertura en relaciéon con la poblacién potencial, lo que ofrece informacién
sobre la relevancia o alcance del programa o, lo que es lo mismo, sobre su capacidad, al menos potencial,
de resolver el problema o a satisfacer la necesidad que lo justifican.

Tipo 1 de presupuesto-Programa 001-Administraciéon General

No aplica, cumple funciones operativas a una poblacién interna.

Tipo 2 de presupuesto-Programa 001- Empleo y Seguridad Social

Subprograma 001 SINAFOCAL

Tabla 10 Cobertura atendida-Programa 001 Empleo y Seguridad Social-SINAFOCAL
Cobertura Cobertura sobre

Poblacion Poblacion Poblacion

Objetivo (PP)  Atendida (PA) 53,2')'9(:2};‘(‘)‘;° Potencial (PP) p°t(§,'}\‘;i:;,;%)
2014 19.736 3,661 18,5% 789.452 0,5%
2015 21.301 18.792 88.2% 852,033 22%
2016 17.042 11493 67.4% 681,662 1.7%
2017 16.322 11.161 68,4% 652.896 1.7%
2018 16.322 6.202 38,0% 652.896 0.9%

2018= poblacion atendida esta procesado hasta el 4 de noviembre.

La cobertura media sobre poblacién atendida es del 56,6% (67,1% sin tener en cuenta el dato de 2014).
Ello es reflejo de que el SINAFOCAL, cubre una demanda pequefia de cursos de formacion a pedido de
grupos con necesidades especificas, que son analizadas y priorizadas para dar lugar a su concrecién. Se
debe considerar también la capacidad financiera y técnica para satisfacer con la demanda peticionada.

Subprograma 002 SNPP

Tabla 11 Cobertura atendida-Programa 001 Empleo y Seguridad Social-SNPP

Poblacion

Poblacion Poblacion Cobertura Potencial Cobertura

Objetivo (PP) Atendida (PA) (%) (PO/PP) (PP) (%) (PA/PP)
2014 256.413 114.418 44 6% 1.025.653 11,2%
2015 255.084 147.150 57,7% 1.020.336 14,4%
2016 281.640 177.965 63,2% 1.126.560 15,8%




Poblacion

Afio Poblacion Poblacion Cobertura Potencial Cobertura
Objetivo (PP) Atendida (PA) (%) (PO/PP) (PP) (%) (PA/PP)

2017 261.884 ‘ 203.596 ‘ 77,7% ‘ 1.047.536 ‘ 19,4%

2018 266.112 ‘ 177.744 ‘ 66,8% ‘ 1.064.447 ‘ 16,7%

2018= Poblacion atendida procesado hasta el 12 de noviembre.

La cobertura sobre poblacion atendida en promedio alcanz6 el 62% en el quinquenio 2014-2018, en razén
de que el SNPP tiene ofertas formativas de nivel técnico y de oficios para personas con deseos de mejorar
sus capacidades para enfrentar los desafios que impone la modernidad y les ayude a mejorar sus ingresos
ya sea por cuenta propia o de forma dependiente.

5.4.3 Tipo de Presupuesto 3-Programas de Inversion. Programa 001- Empleo y Seguridad
Social-Proyecto 001 Programa de Apoyo a la Insercién Laboral

El proyecto apoya al MTESS para ampliar la cobertura y efectividad de sus politicas activas de empleo
para mejorar la insercion laboral y la productividad de los trabajadores. El resultado esperado es mejorar
la capacidad de la Direccién General de Empleo.

5. ¢ Qué criterios e instrumentos ha usado cada programa para focalizar sus
acciones?

Tipo 1 de presupuesto-Programa 001-Administraciéon General

No aplica, sus acciones son operativas e internas del MTESS.

Tipo 2 de presupuesto-Programa 001- Empleo y Seguridad Social

Subprograma 001 SINAFOCAL

En el caso de SINAFOCAL la priorizacion se establece a partir del indice de priorizacion de cursos de
capacitacion laboral (IPCL), que define una escala a partir de los valores de ciertos indicadores como
las condiciones socio-econdmicas del entorno, los antecedentes de otras solicitudes y el historial de cursos
ya contratados por el subprograma en la zona los 2 ultimos afios. Este anélisis busca priorizar el dictado
de los cursos en las zonas con mayor cantidad de hogares pobres, intentando alcanzar la mayor cobertura
pais y diversificando las especializaciones ofrecidas.

Los indicadores que se utilizan para construir el IPLC son los siguientes:

1. Curso realizado en el Departamento durante el periodo considerado

Indica si durante el periodo considerado, un curso con la misma denominacién (nombre) se ha realizado
en el Departamento geografico del cual proviene el pedido. La seleccion del puntaje ponderado, se
establece considerando que las acciones de formativas de cobertura nacional son relativamente nuevas,
ya que anteriormente se concentraban en los cascos urbanos y capitales departamentales. La
ponderacion se agrupa, de acuerdo a la cantidad de coincidencias en cinco categorias, asignando un
puntaje maximo de 4 para aquellos casos que no presentan coincidencias y 0 para los que presentan mas
de 10.



Curso realizado en el Departamento durante el periodo considerado

Asignacion
Mayor que 10 0
Entre 7y 10 1
Entre 4y 6 2
Entre 1y 3 3
0 4

2. Curso realizado en el Distrito durante el periodo considerado

Es igual que en el indicador anterior, pero tomando como referencia el distrito de coincidencia. Este
indicador es particularmente importante para tener en cuenta las transformaciones que sufren los
departamentos, ya que la cantidad de ellos varia por la creacion de nuevos distritos. Al ser casi nulas las
coincidencias a nivel distrital, la ponderacion se realiza priorizando las zonas a las que no se ha llegado
con las acciones formativas; por lo tanto, se le asigna un valor maximo de 3, si el curso no se ha realizado
en el distrito, y 0 si un curso con la misma denominacién se realizado mas de 4 veces.

Curso realizado en el Distrito durante el periodo considerado

Asignacion
Mayor que 4 0
Entre 2y 4 1
1 2
0 3

3. Repeticion de un curso solicitado en el Departamento

Este indicador busca establecer la cantidad de veces que se repite la peticion de un determinado curso
en el departamento, teniendo en cuenta que las solicitudes pueden ser realizadas por diferentes
instituciones. Con estos criterios, este indicador mantiene 5 categorias, asignando como mayor puntaje
posible el 4, para la nula repeticion, siendo 0 para aquellos casos en que se repite mas de 6 veces.

Repeticion del curso solicitado en el Departamento

Asignacion
Mayor de 6 0
Entre 5y 6 1
Entre 3y 4 2
Entre 1y 2 3
0 4



4. Repeticion de un curso solicitado en el Distrito

La cantidad de repeticiones se han distribuido en 6 categorias con un puntaje maximo posible de 5.

Repeticion del curso solicitado en el Distritos

Asignacion
Mayor de 4 0
4 1
3 2
2 3
1 4
0 5

5. indice de Priorizacion Geografica para la Inversion en Pobreza Extrema (IPGEX)

El IPGEX fue creado por la Secretaria de Accion Social (SAS) en el marco de la Red de Proteccion y
Promocion Social, valiéndose de los célculos para el indice de Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI)
y la linea de pobreza (LP). A través del IPGEX se crea una escala de los 100 distritos méas pobres, del
pais con el objetivo de dirigir los principales programas nacionales de salud, educacién y saneamiento.

Este indice genera 2 columnas en la matriz, IPGEX y Orden_IPGEX. En la primera se identifica si la
solicitud coincide o no con los distritos priorizados, en la segunda se indica la mayor o menor priorizacion
de los distritos establecidos por el IPGEX, agrupados en seis categorias segun una escala del 0 al 100.
El numero 1 indica mayor priorizacion y el 100 el distrito de menor priorizacion, mientras el 0 se les asigna
a los distritos que no presentan coincidencias. Entonces, se tiene que a menor numero en el campo
Orden_IPGEX, es mayor la priorizacién geografica asignada al distrito.

Repeticion del curso solicitado en el Distritos

Asignacion
Distrito no priorizado 0
Entre 80 y 100 1
Entre 60 y 79 2
Entre 40 y 59 3
Entre 20 y 39 4
Entre 1y 19 5

6. Coincidencia de un curso solicitado en el distrito con la ENCL 2017

En marzo de 2017 el Observatorio Laboral del SINAFOCAL realizé la Encuesta sobre Necesidades de
Capacitacion Laboral (ENLC 2017, en linea), cuyos resultados se presentaron el mayo del mismo afio. El
principal objetivo de la ENLC 2017, fue detectar las necesidades de capacitacion que tienen las empresas
del sector productivo en el corto plazo, a fin de orientar estudios prospectivos hacia sectores especificos,
que marquen la tendencia hacia oportunidades de generar fuentes de empleo.

El cruce entre los datos sobre los cursos solicitados y lo que buscan los futuros empleadores es relevante
para establecer si hay coherencia entre la demanda del sector empresarial, y lo que la poblacion percibe
como una potencial fuente de empleo. Asi surge la variable dicotémica coincidencia de cursos solicitados
en el distrito con la ENCL 2017.



Coincidencia de curso solicitado en el Distrito con la ENCL 2017

Asignacion
No coincide 0
Coincide 3

7. Coincidencia de un curso solicitado con la planificacion anual del SNPP

El SINAFOCAL ademas de su rol supervisor de las politicas de capacitacion laboral, acompafia al SNPP
complementando sus acciones formativas en lugares donde el Servicio no cuenta con cobertura, de
manera de dar respuesta a todas las comunidades que se encuentran alejadas. El objetivo de esta
complementariedad es una mayor eficiencia del uso de tiempo y recursos, por lo que se realiza un analisis
de las planificaciones con enfoque territorial.

Coincidencia de curso solicitado con la planificaciéon anual SNPP
Curso_SNPP_Dist_Pond Asignacion

No coincide 0
Coincide 3

8. Cantidad de solicitudes por institucion

Una institucion es libre de solicitar mas de un curso si asi lo considera pertinente, pero la reglamentacion
del pliego de bases y condiciones establece que no pueden asignarse mas de 15 cursos a un mismo
instituto. Si bien este indicador se ha construido teniendo en cuenta estos criterios, no se ha utilizado en
las ultimas propuestas de implementacion del indice, debido principalmente a que debe ser estudiado con
mayor detenimiento, ya que la teoria de las probabilidades indica que cuantas mas solicitudes realice una
organizacion, mas probabilidad tienen de que se le asigne alguno. Sin embargo, a fin de dar respuestas
sin incurrir en ninguna discriminacién, se ha optado por la escala propuesta cuyas ponderaciones son
opuestas a la teoria mencionada.

Cantidad de solicitudes por institucion

Cant_inst_Pond Asignacion
Mayor de 15 priorizado 0
Entre 10y 15 1
Entre 5y 9 2
Entre 1y 4 3

Subprograma 002 SNPP

En el caso de SNPP, cuenta con la Resolucién SNPP N° 2687/15 “Por la que se aprueba el documento
‘Lineamientos generales para la programacion de acciones formativas 2016” como referencia para la
elaboracion de la programacion nacional del SNPP para el afio 2016, en el que se definen lineamientos
a seguir por sector, criterios para la elaboracion de la programacion, en los que se puede entrever el
mecanismo de focalizacion, aunque no cuentan con un instrumento para ello.

Los criterios que se propone como referencia para la elaboracién de la programacién nacional del Servicio,
se citan a continuacion y, posteriormente, se incluyen también los criterios de priorizacion:



Las demandas directas justificadas de acciones de formacién y capacitacion, detectadas y
presentadas por los Gremios Empresariales, Centrales Sindicales, instituciones y empresas,
ademas de aquellas con las que el SNPP mantiene acuerdos de cooperacion vigentes.

Analizar la evolucién histérica de la Formacion Profesional del SNPP, por region y sector
economico, a fin de evitar una duplicacion de cursos donde ya se han ejecutado acciones similares
0 bien donde las mismas ya no se justifican.

Considerar las necesidades detectadas a través de los diagndsticos y monitoreos regionales,
debidamente justificadas desde el punto de vista socio-econdmico o apuntando al aprovechamiento
de oportunidades, como la proximidad de la instalacion de empresas, realizacion de obras u otros.

Observar los datos censales, teniendo en cuenta la distribucién poblacional, su nivel educativo,
edad, sexo, asi como las necesidades basicas insatisfechas (NBI) de la poblaciéon en general.
Caracterizacién por Departamento.

Atender los diagnosticos de necesidades de formacion y capacitacion, realizados por la Direccidn
de Planificacion del MTESS, la Direccion General de Empleo y la Gerencia Técnica del SNPP.

Considerar las demandas de puestos de trabajo detectadas por la Direccion Nacional de Empleo y
las ofertas laborales de las empresas.

Incluir las acciones formativas previstas en el marco de los programas sociales del Gobierno
Nacional, como Sembrando Oportunidades y otros.

Detallar la idoneidad y capacidad instalada de cada unidad operativa que desarrollara la accién,
con relacién a los cursos programados.

Detallar y evaluar la némina de Instructores Permanentes con su curriculum correspondiente.

Detallar y evaluar la némina de instructores a contratar con su curriculum correspondiente. Los
nominados deben aprobar previamente el proceso de seleccion de Instructores establecidos por la
Gerencia Técnica.

Cada curso programado debera contar con nota formal de pedido de curso, que respalde cada
accion.

Seleccionar las acciones formativas a desarrollar segun la calificacion obtenida conforme a los
criterios de priorizacion descriptos en el Anexo 1.

Tabla 12. Criterios de Priorizacion para la programacion de cursos.

Cursos de formacion, capacitacion y/o
perfeccionamiento, en colaboracién con
empresas privadas, asociaciones gremiales de

5 Altamente prioritario trabajadores e instituciones publicas y privadas
en los que el empleo esté asegurado, y con
aporte de las partes segun acuerdo.
Cursos en colaboracion justificada por la
4 Prioritari demanda, para el que la entidad colaboradora
rioritario

aporta instalaciones y material de consumo y el
SNPP el resto ya disponible.

Cursos directos de gran demanda ocupacional
3 Importante debidamente justificados, para lo que el SNPP
dispone anticipadamente de los medios.



Cursos en colaboracién justificada por la
demanda, para el que la entidad colaboradora
2 Poco importante aporta instalaciones y material de consumo y el
SNPP el resto, pero no dispone de instructor,
aunque es factible su contratacion.
Cursos directos para los que no existen
demanda, instructor ni dotacién.

1 Sin importancia
Tipo de Presupuesto 3-Programas de Inversion. Programa 001- Empleo y Seguridad Social-
Proyecto 001. Programa de Apoyo a la Insercion Laboral

El proyecto es de fortalecimiento institucional del MTESS. Apoya las acciones para mejorar la cobertura,
y efectividad de sus politicas activas de empleo, su focalizacién se encuentra en la Direccion General de
Empleo.

7.2. Seccidn Valorativa

Con caracter general, y cuando el sistema estadistico de un pais se considera fiable y los datos se
encuentran razonablemente desagregados y actualizados, son las estadisticas oficiales las que se utilizan
para definir la poblacion potencial de una determinada intervencion. Sin embargo, no siempre los recursos
(presupuestarios, técnicos, humanos...) o el tiempo son suficientes para poder abordar a toda la poblacion
que podria beneficiarse de un programa. En esos casos, es necesario establecer cual sera la poblacion
objetivo a la que se dirigira la intervencion, lo que constituira la cobertura tedrica del programa.

Con frecuencia, ademas, es necesario focalizar aun mas la intervencion, de modo que solo la poblacion
que cuente con determinadas caracteristicas (de edad, de sexo, de nivel educativo o de pobreza) puede
acceder a la accion de un determinado programa. En estos casos es muy importante explicitar y
argumentar las razones por las que se establece la focalizacidn, ya que pueden existir otros titulares de
derechos que no puedan acceder a estos beneficios.

No se encuentra mas definicion de la poblacion potencial que la que establece la norma de creacion y
definicion de las instituciones y que ha sido mencionada en la seccion descriptiva de este capitulo.
También en esa parte del informe se realiza una estimacion de las poblaciones potenciales y objetivo,
tratando de acotar un volumen poblacional que pudiese resultar disuasorio en términos de cobertura.

Desde un punto de vista valorativo, hay que mencionar que las definiciones establecidas en la norma no
expresan con total claridad el ambito poblacional al que se dirigen estos subprogramas, si bien parece
deducirse de su enunciacién que la poblacion potencial la constituye toda la Poblacién Econémicamente
Activa de 18 afios y mas, con la mencion especifica de que las personas de 15 afios y méas pueden acceder
a una parte de la accion.

A pesar de que no se expresen del mismo modo, la poblacién a la que se dirigen los subprogramas
analizados (e incluso el proyecto) es plenamente coincidente, ya que todos ellos son parte integrante de
Programa 001 de Empleo y Seguridad Social*.. Cada una de las instituciones y unidades implicadas en el

41 Es cierto que el Proyecto 001 (PAIL) se encuadra en otro tipo de presupuesto, pero el tipo de accion con la que se relaciona (la
mejora de la empleabilidad y el fomento de la intermediacion y la insercion profesional) se dirige a la misma poblacion potencial.



Programa, sin embargo, cuenta con una naturaleza, mision y vision diferentes, a la luz de lo establecido
normativa y documentalmente:

ElI SINAFOCAL cuenta con una naturaleza rectora, y su funcién principal ha de ser la de velar por
la calidad, pertinencia y transparencia del Sistema#2, de modo que se encuentre permanentemente
ajustado a las necesidades de los distintos agentes y, especialmente, del mercado de trabajo. Por
ello, SINAFOCAL tiene la mision de supervisar las acciones formativas, de establecer el Catalogo
Nacional de Perfiles Profesionales, liderado por el MEC, de organizar y mantener el REIFOCAL, de
mantener actualizadas las mallas curriculares de los cursos que se determine, de identificar las
necesidades de formacion en plazos plurianuales o de explorar nuevas opciones metodoldgicas de
formacion.

La norma otorga también a SINAFOCAL la competencia de organizar cursos de capacitacion que
son ejecutados por terceros. Esta actividad puede mantenerse, siempre que su volumen no le
impida atender el resto de sus competencias y que, efectivamente se dirija a atender la oferta que
el SNPP no puede atender (por ser cursos que se dirigen a ocupaciones emergentes, a
oportunidades econémicas sobrevenidas o que cuentan con un grado de especificidad que no cubre
la oferta del SNPP).

ElI SNPP es la instancia ejecutora de la formacién y capacitacion. Cuenta con estructuras a nivel
territorial y cuenta también con aulas méviles que pueden paliar, al menos en parte, la escasez de
oferta existente en algunas zonas del pais. EI SNPP solo requiere de ordenacion, simplificacion de
sus estructuras, de mejora de su sistema de seguimiento y de fortalecimiento de su funcion de
programacion, a la luz de las necesidades identificadas por SINAFOCAL y segun los criterios y
dotacién presupuestaria de la que disponga cada afio.

Una vez que el Proyecto PAIL finalice y la plataforma informética de intermediacion laboral se
encuentre consolidada, podra integrarse plenamente en la accion de la DGE, que se dirige también
al mismo colectivo, de modo que la capacitacion que desarrolla el SNPP se integre en las politicas
activas de empleo que suponen también la orientacion laboral de las personas que demandan una
ocupacion y el apoyo al proceso de busqueda, entre otras. Estas actividades, de nuevo, contarian
con la misma poblacién potencial que las anteriormente descritas.

En cuanto a la poblacién objetivo, es necesario definirla cuidadosamente, ya que en el momento actual
solo podria obtenerse un acercamiento a partir de la agregacion de las metas anuales (vinculadas a los
indicadores, aspecto que se abordara en el capitulo siguiente). La definicion de la poblacion objetivo esta
muy vinculada a la focalizacién poblacional que realice cada institucion o unidad, por lo que el tema sera
abordado posteriormente. Sin embargo, se desea mencionar lo siguiente:

En el caso de SINAFOCAL (Tipo de Presupuesto 2. Programa 001. Subprograma 001)
previsiblemente no serd posible —y seguramente, tampoco conveniente—definir una poblacion
objetivo, dado que el grueso de sus actuaciones ha de ir dirigido a la mejora del sistema, lo que no
cuenta con un correlato poblacional directo. Recuérdese que incluso las actividades de
capacitacion que pudiese organizar no buscarian, en general, un efecto directo sobre la poblacion,
sino mas bien el aprovechamiento de una oportunidad o la cobertura de una necesidad ocupacional
emergente.

La normativa que regula el SNPP no define una poblacion objetivo, ya que establece que sus
servicios podran dirigirse a cualquier persona de la poblacion potencial. Algunas de las
consecuencias de este hecho se han mencionado en otros lugares de este documento.

42 | a calidad de la formacion profesional brindada atendiendo tres aspectos fundamentales: los instructores, el control mediante las
supervisiones de los cursos y la transparencia de los datos y procesos.

43 SegUin la informacion proporcionada por el SNPP durante la fase de revision del informe, para la cuantificacion anual de la Poblacion
Objetivo se conforma una Mesa de Programacion Nacional que establece la Programacién Nacional Anual de acciones formativas e



La propuesta de préstamo que sustenta el PAIL si que menciona una poblacion objetivo. En
concreto, de manera indirecta se dice que, tras su finalizacién del proyecto, la actividad de
intermediacion se dirigira al total de la PEA y establece como poblacion objetivo del proyecto
durante su desarrollo los jovenes de 18 a 29 afios con 9 a 12 afios de formacién y que residen en
Asuncién o en el Departamento Central. Las razones que se expresan en el proyecto para ello son
las siguientes:

La poblacion de esta edad enfrenta tasas de desempleo y subempleo mayores al resto de
la poblacion (al menos en el momento del diagnéstico).

Se restringe el nivel de escolaridad porque la literatura muestra que “personas con
mayores deficiencias educativas requieren intervenciones que van mas alla del alcance de
esta operacion”.

Se limita unicamente a dos departamentos porque concentran una mayor parte de la PEA
y, al ser un proyecto, se considera necesaria una actuacion acotada.

Asi, curiosamente uno de los programas presupuestarios (en este caso un proyecto) que en teoria no
cuenta con una poblacidon objetivo, especialmente porque es un proyecto fundamentalmente de
fortalecimiento de la institucién, es el Unico que, en la practica, la define.

En realidad esta pregunta ha quedado respondida en la anterior. A modo de resumen:

Seria necesario clarificar que la poblacion potencial de SINAFOCAL es la PEA en su conjunto, pero
que la institucion no se dirige directamente a ella, por lo que no tiene sentido definir una poblacion
objetivo.

En el caso del SNPP, simplemente habria que expresar con mas claridad cual es su poblacién
potencial (aunque se considera que se encuentra definida y que es, como ya se ha dicho, la misma
que la de SINAFOCAL). Si que seria necesario caracterizarla pormenorizadamente y también
realizar un ejercicio cuidadoso para para definir su poblacién objetivo, ya que su normativa no dice
nada al respecto.

De hecho, su Art. 21 que establece la igualdad de oportunidades en el acceso a los cursos incluso
se ha interpretado, desde nuestro punto de vista erroneamente, como un mandato para no hacer
seleccién de participantes. Sin embargo, como se decia con anterioridad, el grueso de sus
beneficiarios tienen 34 afios 0 menos, lo que significa que, en la practica, si que se esta realizando
cierta focalizacion, que habria que considerar coherente con sus objetivos y con las caracteristicas
de la poblacién paraguaya.

En el caso del PAIL la definicion de la poblacién objetivo es consistente con la justificacion de uno
de los componentes del proyecto. El resto de los componentes son de fortalecimiento institucional
0 cuentan con caracter administrativo o de soporte.

identifica los beneficiarios en todo el territorio nacional mediante las Unidades Operativas. No obstante, segun la comprension de este
equipo evaluador este ejercicio, sin duda util, responde mas bien a la definicién de las metas anuales de poblacién atendida y no tanto
al establecimiento de la poblacion objetivo de la institucién.



Ya se ha mencionado que, hasta el momento, la ldgica utilizada en los dos subprogramas del Programa
001 Empleo y Seguridad Social, partia de la accion formativa y no de la poblacion a la que se dirige. Si
que se intentan tener en cuenta las necesidades y demandas expresadas por empresas, municipalidades
0 algunas organizaciones no lucrativas, pero no se parte de un analisis poblacional. Por tanto, no se ha
obtenido informacion que permita saber si se cuantifica la poblacion potencial y objetivo y, en caso de que
se haga, no se cuenta datos sobre el modo en el que se ha realizado el célculo.

Si que se cuenta con el formulario denominado “Informe de Indicadores por Estructura Presupuestaria”
que define el universo, la meta y el avance experimentado por cada uno de los indicadores considerados.
Este aspecto, sin embargo, sera abordado en el siguiente capitulo.

Como acaba de mencionarse, no se cuenta con informacion que permita responder esta pregunta. Sin
embargo, a la luz de la informacién recopilada, la deduccion de este quipo de evaluacién es que ninguno
de los programas ha cuantificado la poblacion potencial ni la objetivo, si bien cuentan con informacion
sobre las caracteristicas de la poblacion atendida, tanto la que se inscribe en las acciones de capacitacion
como la que finalmente la culmina.

Los datos que se han incluido en la seccidn descriptiva de este capitulo sobre cobertura se han calculado
a partir de las estimaciones realizadas por el equipo consultor en la primera fase de los trabajos (en lo que
se refiere a poblacion potencial y poblacion objetivo) y con los datos de poblacidn atendida proporcionados
por las instituciones. Segun esa informacién, la cobertura sobre los objetivos es claramente mejorable,
tanto en el caso de SINAFOCAL (que oscila entre un 38% correspondiente al mes de noviembre de 2018
a un 88,2% obtenido en el afio 2015+), como en el del SNPP (de un 57,7% de 2015 a un 77,7% de 2017.

Los datos muestran una cobertura media para todo el periodo del 67,1% en el caso de SINAFOCAL y de
un 66,4% para el SNPP (sin la anualidad 2014), lo que indica una situacion similar a la que se acaba de
mencionar.

La relevancia de los programas en términos de cobertura de la poblacién potencial es alin mas baja, como
era de esperar. El valor méas alto obtenido por SINAFOCAL es del 2,2%, correspondiente a la anualidad
2015y el del SNPP es de un 19,4% en 2017, volumen que puede considerarse bastante apreciable. Sin
embargo, los calculos en ambos casos se han basado en una acotacion de la poblacion potencial, por lo
que si realmente se calculase la cobertura de estos subprogramas sobre la poblacién potencial total (la
PEA de 18 0 mas afios) esta tasa de cobertura se reduciria alin mas.

¢ Significan estos datos que estos dos Subprogramas son irrelevantes? Esa no es la interpretacion de este
equipo evaluador.

En el caso de SINAFOCAL, como ya se ha mencionado en diferentes ocasiones, se entiende que
realizar este analisis sobre una institucion cuyo rol principal es la rectoria no es adecuado y puede
generar confusion.

44 Se ha despreciado el valor de 2014 (18,5%) ya que las caracteristicas de esa anualidad recomiendan no incluirla en el analisis
general en algunos casos.



En el caso del SNPP, que alcanza volimenes importantes en términos de poblacién atendida, sera
necesario, seguramente, realizar una segmentacion de la poblacion potencial que pueda dar lugar
a una determinacién de una poblacién objetivo mas acorde con sus posibilidades reales de
actuacion.

Un andlisis directo de cobertura sin haber realizado previamente una determinacion cuidadosa de los
problemas que se quieren abordar y sin haber llevado a cabo todos los ajustes pertinentes en términos de
marco normativo, estructura y mayor (y mejor) definicion del programa y de su poblacién puede conducir
a conclusiones engafosas, que olviden los valiosos aportes que realizan las instituciones.

Tanto SINAFOCAL como SNPP cuentan con criterios e instrumentos para la focalizacion, pero en ambos
casos esos criterios o instrumentos buscan la priorizacién de los cursos, es decir, de su accion, y no de
la poblacion que vaya a ser atendida en cada caso. Se pueden mencionar las siguientes
particularidades:

El Subprograma 001-SINAFOCAL se centra fundamentalmente en criterios de reparto, de manera que
se puntUa menos los cursos, departamentos o distritos donde ya se hayan celebrado cursos en los afios
anteriores. Estos criterios se matizan con el IPGEX, al que se otorga una ponderacion maxima de casi un
16% sobre la valoracion total del curso, que prioriza los distritos que combinan el indice de Necesidades
Basicas Insatisfechas y la poblacién por debajo de la linea de pobreza. De este modo, la focalizacién de
cursos de SINAFOCAL tiene también en cuenta, aunque sea de manera indirecta, la situacién de la
poblacién en situacion mas precaria. Sin embargo, el mandato de SINAFOCAL no se centra con claridad
en esta poblacidn y en el andlisis de problemas realizado tampoco surge como un problema relevante.

En el caso del Subprograma 001-SNPP igualmente existen lineamientos para la programaciéon de
acciones formativas, que se complementan con criterios de priorizacién. En concreto, uno de los
lineamientos que se utilizan hace referencia a la poblacion a nivel censal y menciona algunas variables a
tener en cuenta, tales como el nivel educativo, edad, sexo o las necesidades basicas insatisfechas de la
poblacién en generals. Puesto que su objetivo es priorizar los cursos que se celebran cada afio, los
criterios que se aplican para ello ya no tienen en cuenta la poblacién de manera directa.

En todo caso, tanto SINAFOCAL como el SNPP afirman que no realizan seleccion del alumnado a la hora
de determinar quiénes son los beneficiarios de un curso en concreto. Las primeras personas que
manifiestan su interés son quienes son inscritas, independientemente de su perfil*. Este hecho, deriva al
menos en el caso del SNPP de su propia normativa.

Ya hemos mencionado el articulo 21 de la Ley N°1265/1987, que establece que “el ingreso a los cursos
de aquellos que cumplan con los requisitos sera abierto y con igualdad de oportunidades frente al proceso
de seleccion de cada programa”. Este articulo busca que no se produzca discriminacion en el acceso a la
formacién, de manera que no existan sesgos que puedan dejar fuera de la formacion a personas con
determinadas caracteristicas, pero no afirma que no pueda realizarse un proceso de seleccidon de
participantes a partir de quienes hayan manifestado su interés en una determinada accién formativa. De
hecho, es la inexistencia de seleccion la que, en la practica, puede convertirse en una barrera para la
participacion de algunos colectivos.

Tomando la referencia mencionada en la Propuesta de Préstamo del PAIL, Urzla y Puentes (2010) a partir
de un andlisis de 215 experiencias de evaluacion de programas de capacitacion, concluyen, entre ostros

45 Lo que redunda en lo ya dicho sobre la inexistencia de una poblacion objetivo.
46 |a salvedad son las acciones formativas de cierta sofisticacion, que ya requieren de cierto nivel de conocimientos previo. Pero eso
no constituye la regla general.



aspectos relevantes, que son mas exitosos los programas especificamente disefiados para mejorar las
condiciones de empleabilidad de grupos poblacionales concretos. Eso significa, en sentido contrario, que
los cursos que no determinan su poblacion objetivo y que no se preocupan de que las personas
beneficiarias realmente se ajusten a ese perfil, disminuyen su probabilidad de incrementar su
empleabilidad y son, por lo tanto, menos exitosos.

Dada la respuesta a la pregunta anterior, esta pregunta no es de aplicacién al caso que nos ocupa.

7.3. Matriz de calificacion

¢ Cada programa que conforma la Entidad, ha definido detalladamente la poblacién 1
potencial y objetivo?

¢ La definicion de la poblacién potencial y objetivo es consistente con la justificacion de 1
cada programa?

¢ El método que usa cada programa para cuantificar la poblacién potencial y objetivo es 0
apropiado y coherente?

¢ Los datos que usa cada programa para cuantificar la poblacién potencial y objetivo son 0
validos?

¢La cobertura de cada programa es relevante para abordar los problemas que los 1
justifican?

¢La focalizacién de cada programa es apropiada a su justificacion (problemas y 0

objetivos) y a la estrategia formulada en el modelo dgico? (si aplica).
¢ Los criterios e instrumentos de focalizacion son apropiados? (si aplica). NA

7.4. Recomendaciones

Hay que realizar un cuidadoso ejercicio de definicidn, cuantificacion y caracterizacién de la poblacion
objetivo, tratando de maximizar la eficiencia del conjunto, pero sin olvidar a la poblacion que cuenta con
mayores dificultades para mejorar sus calificaciones y para acceder a un empleo. Para ello es necesario
segmentar la poblacion objetivo (para lo que podré utilizarse, por ejemplo, la definicién de metas, que se
vera en el proximo capitulo), estableciendo objetivos diferentes para cada grupo poblacional.

Se recomienda no definir una poblacion potencial ni objetivo en el caso de SINAFOCAL, ya que la mayor
parte de sus competencias se dirigen a la mejora del sistema y no a la capacitacion de la poblacion. En
este sentido, y dado que se ha obtenido informacion sobre que el personal del que dispone la institucion
en el momento actual puede no contar con las calificaciones adecuadas para la labor de rectoria, este
proceso de reorientacion de sus actuaciones deberia realizarse de manera progresiva.

En el caso del SNPP deberia explicitarse la estrategia de focalizacion que estan utilizando en la practica,
y que explica que la mayor parte de sus beneficiarios se concentren en determinadas franjas
poblacionales. Solo asi se disminuye el riesgo de que, en la practica, se estén produciendo sesgos,



aunque de manera involuntaria, que estén generando dificultades especiales para una parte de la
poblacién que podria ser beneficiaria de sus actuaciones.

Deberia realizarse un ejercicio de definicion de la poblacién objetivo del conjunto de actividades vinculadas
al apoyo a la insercién laboral, de manera que la actuacién integrada hacia el empleo pueda focalizarse
de manera optima.



8. INDICADORES, METAS Y MECANISMOS DE EVALUACION

8.1. Seccidn descriptiva

1. ¢ Qué indicadores de desempeiio utiliza cada programa para hacer seguimiento de
su gestion?

Del reporte PRIEVA12, Informe de Control y Evaluacion de los Programas Presupuestarios se ha
extraido la informacién sobre el seguimiento de la gestién para cada uno de los programas y en el periodo
2014-2018. Esta informacién ha servido para confeccionar las tablas que aparecen a continuacion.

Tipo 1 de Presupuesto - Programas de Administracion

Ao Programa Producto
Programa 001 Administracién del " s

2014 Trabajo, Empleo y Seguridad Social Gestion administrativa

2015 Programa 001 Administracion Gestion administrativa para la generacion de valor
General publico

2016 Programa 001 Administracion Gestion administrativa para la generacion de valor
General publico

2017 Programa 001 Administracion Gestion administrativa para la generacion de valor
General publico

2018 Programa 001 Administracion Gestion administrativa para la generacion de valor
General publico

Tipo 2 de Presupuesto-Programas de Accion

Ao Programa Subprograma Producto
Programa 002 Cursos de Formacién Profesional para personas
SINAFOCAL en edad de trabajar en relacién a lo planificado
001 SNPP Cursos de Formacion Profesional para personas
2014 en edad de trabajar en relacién a lo planificado
Programa 003 002 Regional d
SNPP Ca ac(iat%l gigi Sgn Cursos de Formacion Profesional para personas
L P en edad de trabajar en relacion a lo planificado
orenzo
Subprograma 001 Cursos de capacitacion laboral realizados en
Programa 001 SINAFOCAL relacion a lo planificado
2015 | Empleoy
Proteccidn Social = Subprograma 002 Cursos de Formacion Profesional para personas
SNPP en edad de trabajar en relacion a lo planificado
Subprograma 001 Cursos de capacitacion laboral realizados en
Programa 001 SINAFOCAL relacion a lo planificado
2016 | Empleoy
Seguridad Social = Subprograma 002 Cursos de Formacion Profesional para personas
SNPP en edad de trabajar en relacién a lo planificado
2017 Subprograma 001 Cursos de capacitacion laboral realizados en
SINAFOCAL relacion a lo planificado




Producto

2018

Programa

Programa 001
Empleo y
Seguridad Social

Programa 001
Empleoy
Seguridad Social

Subprograma

Cursos de formacion y capacitacion laboral
supervisados en relacién a lo planificado

Subprograma 002
SNPP

Subprograma 001
SINAFOCAL

Subprograma 002
SNPP

Cursos de Formacién Profesional para personas
en edad de trabajar en relacién a lo planificado

Cursos de capacitacion laboral realizados en
relacion a lo planificado

Cursos de formacién y capacitacion laboral
supervisados en relacion a lo planificado

Cursos de Formacién Profesional para personas
en edad de trabajar en relacién a lo planificado

Tipo 3 de Presupuesto -Programas de Inversion

Ano Programa Proyecto Producto?’
Programa 001 Apoyo a la Programa 001 Apoyo | Asistencia a jovenes para el primer
2014
Insercion Laboral ala Insercién Laboral =~ empleo en relacién a lo planificado
Programa 001 . o .
5 promedonSocl | Posramade Ao o
la Insercion Laboral
Programa 001 . o .
W6 Copmcaasadd | Pogamade Ao oo
la Insercion Laboral
Programa 001 . o .
D opmaaasadd | Pogramade Ao o
la Insercion Laboral
Programa 001 . o .
2018 Programa 001 Empleo y Programa de Apoyo a Asistencia a jovenes para el primer

Seguridad Social

la Insercién Laboral

empleo en relacion a lo planificado

Los indicadores de desempefio por dimensiones y ambito han sido extraidos del reporte PRIINDO1,
Informe de Indicadores por Estructura Presupuestaria y se han incorporado en las tablas de las

paginas siguientes.

47 El indicador de desempefio que se menciona en el proyecto corresponderia a la Direccion General de Empleo que no tiene ningun

programa de accion en el periodo analizado 2014-2018.




Matriz de indicadores 2014-2015

El informe de Indicadores por Estructura presupuestaria (PRIINDO1) correspondientes a SINAFOCAL en los afios 2014-2015 sélo incluye un indicador para SINAFOCAL, que es un
indicador de proceso (eficacia). En concreto, se expresa como “porcentaje de cursos supervisados por el programa en el afio T”. No existen indicadores de producto ni de resultado en este
periodo, razon por cual no se completa este formulario de Matriz de Indicadores.

Organismo o entidad que ejecuta el programa/subprograma Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social

Nombre del programa / subprograma Tipo 2 de Presupuesto-Programa 002- Sistema Nacional de Formacion y Capacitacion Laboral - SINAFOCAL

Preparar y mejorar la calificacion, la competencia y la productividad de la PEA del pais, a los efectos de contribuir al
desarrollo de una oferta de bienes y servicios competitivo y adecuado al proceso de modernizacion y de reestructuracion
econdmica.

Ejecuta el objetivo prioritario del Gobierno Nacional para implementar programas tendentes a la formacién y capacitacion
laboral de jévenes buscadores del primer empleo, microempresario y pequefios productores rurales.

Fomentar relaciones laborales basadas en el dialogo y la cooperacidn en los actores y sus distintos niveles. Coordina,

controla y financia la formacién laboral, mediante la contratacion de institutos privados para la realizacién de cursos de
capacitacion, lo que genera una gestion mixta entre el Estado y el sector privado.

Objetivo general del programa / subprograma

Resultados Dlmensmrl dal Indicador Fuente de datos Periodicidad
desemperio*
Resultado intermedio
Resultado inmediato
Producto

‘ Observaciones: No presenta ningun indicador de resultado ni de producto, solo de proceso en los afios 2014-2015 conforme al informe de Indicadores por estructura presupuestaria.

Matriz de indicadores 2014-2015

Organismo o entidad que ejecuta el programa / subprograma | Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social
Nombre del programa / subprograma Programa 001- EMPLEO Y SEGURIDAD SOCIAL -Subprograma 001 SINAFOCAL

Velar por la proteccion de los trabajadores y trabajadoras en sus distintas dimensiones, garantizando el respecto de sus

Objetivo general del programa / subprograma ; . o o
J g prog prog derechos, especialmente de quienes se encuentran en condiciones de vulnerabilidad.

48 | as posibilidades son: 1) Eficacia; 2) Eficiencia; Economia; 4) Calidad



Cumplir y hacer cumplir la legislacion nacional, los contratos colectivos, convenios y acuerdos internacionales, aprobados
y ratificados por nuestro pais en materia de Trabajo y Seguridad social y vigilar su aplicacién y cumplimiento. Fomentar
relaciones laborales basadas en el dialogo y la cooperacion entre los actores y sus distintos niveles. Formular, planear,
dirigir, coordinar, ejecutar, supervisar y evaluar las politicas nacionales y sectoriales en materia socio-laboral, sus derechos
fundamentales en el ambito laboral, incorporando la perspectiva de género, seguridad y salud en el trabajo, difusién de la
normativa, informacion laboral del mercado de trabajo, didlogo social, en los conflictos y relaciones de trabajo, seguridad
social, inspeccion del trabajo, promocién del empleo.

Dimension del

Resultados desempefiod Indicador Fuente de datos Periodicidad
Resultado intermedio
Resultado inmediato
Producto Eficacia Porcentaje de alumnos capacitados en el afio T | Sistema de Gestion de Cursos (SIGEC) Anual
Observaciones:

a) A nivel de Resultado no se registra ningun Indicador en el Informe de Indicadores por Estructura Presupuestaria.
b) Los objetivos en la Fundamentacion de programas se encuentran a nivel de programa y no se ajustan a las actuaciones del Subprograma 001, sino que parecen corresponderse, mas bien, con
las funciones de una parte del Viceministerio de Trabajo.

Organismo o entidad que ejecuta el programa/subprograma | Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social

2014-Tipo 2 de presupuesto. Programa 003- Servicio Nacional de Promocion Profesional

2016-2018 -Tipo 2 de presupuesto. Programa 001-Subprograma 002 SNPP

La formacion, capacitacion, especializacién y reconvencion sectorial de sus beneficiarios para adecuar su rendimiento

a las condiciones y requerimientos de la produccion de bienes y servicios y la demanda del mercado. El mejoramiento

de la calificacién, la competencia y la productividad de la PEA.

Objetivo general del programa / subprograma Fomentar relaciones laborales basadas en el didlogo y la cooperacion entre sus actores y sus distintos niveles.
Formular, planear, dirigir y coordinar, ejecutar, supervisar y evaluar las politicas nacionales y sectoriales en materias
socio-laborales, sus derechos fundamentales en el ambito laboral, incorporando la perspectiva de género, seguridad y
salud en el trabajo, difusion de la normativa, informacién laboral y del mercado de trabajo, dialogo social, en los

Nombre del programa / subprograma

49 Las posibilidades son: 1) Eficacia; 2) Eficiencia; Economia; 4) Calidad



conflictos y relaciones de trabajo, seguridad social, inspeccion en el trabajo, promocion en el empleo, intermediacion.
Laboral, formacién profesional y capacitacion para el trabajo, normalizacion y CERT.

Dimension del

Resultados < Indicador Fuente de datos Periodicidad
desempeno

Porcentaje de personas subocupadas y desocupadas

Resultado intermedio Eficacia capacﬂqQas insertadas en el mercado Iabqral en el afo NT ' No existe evidencia Anual
en relacion con el total de personas capacitadas en el afio
T
Porcentaje de personas ocupadas capacitadas

Resultado Eficacia promocionadas en el afio T, en relacién con el total de No existe evidencia Anual

personas capacitadas en el afio T

Porcentaje de personas capacitadas que mejoran su nivel
Resultado Eficacia de ingresos en el afio T en relacion con el total de No existe evidencia Anual
personas capacitadas en el afio T

Porcentaje de certificados entregados a personas Sistema de Gestion de

Resultado inmediato Eficacia capacitadas por el programa en el afio T~en relacion con Acciones Formativas (SISGAF) Semestral
el total de personas capacitadas en el afio T

Producto 1 Eficacia Porcentgj,e de personas ocupadas~capa0|tadas enelafio T, SISFAF Semestral
en relacion a lo planificado en el afio T

Producto 2 Calidad Porcentaje”de personas capacitadas safisfechas en elafio Dpto. Seguimiento e Impacto Semestral
T en relacion a las personas encuestadas en el afio T
Porcentaje de personas desocupadas y subocupadas

Producto 3 Eficacia capacitadas en el afio T, en relacion a lo planificado en el SISGAF

afo T

Observaciones: Los Resultados de la dimension eficacia no estan distribuidos en inmediato e intermedio. De conformidad al relevamiento realizado, el SNPP no posee registros de
las personas sub ocupadas, y desocupadas capacitadas insertadas en el mercado laboral, tampoco se poseen registros de seguimiento a las personas capacitadas, y de las personas
ocupadas capacitadas promocionadas; asi también, de las personas capacitadas que mejoran su nivel de ingresos, por tanto los medios de verificacion no estan basados en evidencia.
Los objetivos en la Fundamentacion de programas no coinciden en su totalidad con los objetivos del Subprograma y se corresponden, mas bien, con la accién del Viceministerio de Trabajo.

50 | as posibilidades son: 1) Eficacia; 2) Eficiencia; Economia; 4) Calidad



Matriz de indicadores 2015-2016

Organismo o entidad que ejecuta el programa / subprograma ‘ Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social

Nombre del programa / subprograma ‘ Tipo 3 de Presupuesto-Programa 001- Empleo y Seguridad Social-Proyecto 001 -Apoyo a la Insercion Laboral
Objetivo general del programa / subprograma Ampliar la cobertura y efectividad de las Politicas Activas de Empleo para la insercion de los jévenes en edad
de trabajar en el mercado laboral.
Resultados Dlmensmn_ o] Indicador Fuente de datos Periodicidad
desempeno®!
Resultado i ; B No presenta ningln indicador de resultado intermedio en los 3 3
documentos analizados
Resultado inmediato - No presenta ningun indicador de resultado inmediato - -
Producto 1 Eficacia Po.rcenta.je.de personas en edad de trabaje}r que reciben Nq exis’ge Anual
asistencia integral por el programa en el afio T evidencia

Observaciones: En los afios 2017 y 2018 no se registran Indicadores de Producto ni de Resultado. No obstante, el documento de propuesta de préstamo establece lo siguiente “El
impacto esperado es contribuir a mejorar la insercion laboral de jévenes participantes de las nuevas modalidades de capacitacion. En particular, se espera que la poblacion atendida
por estas modalidades logre tasas de insercién laboral en empleos formales 10 puntos porcentuales superiores y un ingreso por hora trabajada 7% superior a los obtenidos por un
grupo de control (grupo excluido del tratamiento en la intervencion del programa) que busca empleo por medios alternativos”.

51 | as posibilidades son: 1) Eficacia; 2) Eficiencia; Economia; 4) Calidad



2. ;Cuales son las metas que ha fijado cada programa durante el periodo que se
evalua?

Tipo 1 de Presupuesto — Programa 001- Administracion General

Afo Indicador de desempefio52 Meta

2014 Porcentaje de Gestidn administrativa 100%

2015 Porcentg!e de Gestlon,anlnlstratlva para la 100%
generacion de valor publico

2016 Porcentg!e de Gest|on’acljm|n|strat|va para la 100%
generacion de valor publico

2017 Porcentgj:e de Gestic')n’acliministranva para la 100%
generacion de valor publico

2018 Porcentaje de Gestion administrativa para la 100%

generacion de valor publico

Tipo 2 de Presupuesto y Tipo 3 de Presupuesto

Los indicadores de desempefio de tipo 2 y tipo 3 de presupuesto que utiliza cada programa y subprograma
para hacer seguimiento de su gestion con sus metas, durante el periodo que se evalua se han incluido a
partir de la pagina siguiente.

52 Este indicador se refiere al porcentaje de ejecucion presupuestaria.



Matriz de metas - Ao 2016-2018

Organismo o entidad que ejecuta el
programal/subprograma

Nombre del programa / subprograma
Objetivo general del programa / subprograma

Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social

Programa 001- Empleo y Seguridad Social

Regular la formacion y capacitacion laboral a nivel pais, a fin de coordinar, supervisar y financiar la ejecucion de los distintos
planes formativos, a fin de mejorar la calificacion de los beneficiarios que requiera el pais en todos los niveles ocupacionales.
Generar una gestion mixta entre el Estado y el sector privado.

Organizar, fomentar y desarrollar la FP, calificando a los trabajadores de ambos sexos, preferentemente mayores de 18 afios y
su perfeccionamiento en oficios de todos los sectores econémicos, incluyendo los distintos niveles de la pirdmide ocupacional.

i i6 Metas
Objetivos Dlmensmrl d;’ Indicador
desempefio LB 2015 2016 2017 2018

Resultads; ND.
intermedio
Resultado 1 Eficacia-SNPP Porcentaje de personas subocupadas y 9eS°CUPadaS capacitadas N.D. 5.000 6.000 5.000 5.500

insertadas en el mercado laboral en el afio T
Resultado 2 Eficacia-SNPP | - 0roenele de personas ocupadas capaciladas promocionadasenel - \p 40000 12000 6600 7.260
Resultado 3 Eficacia-SNPP _Ii_’orcentaje de capacitadas que mejoran su nivel de ingresos en el afio ND. 10.000 12,000 11,600 12,760
Resultado inmediato ~ Eficacia-SNpP | 0rcentaje de certiicados entregados a personas capacitadasporel -\ 5 450000 150000 165.000 181500

programa en el afio T
Producto 1 Eficacia-SINAFOCAL | Porcentaje de alumnos capacitados en el afio T N.D. s/d 12.000 9.175 8.000
Producto 2 Eficacia-SNPP Egr“;”flj:ﬁ%eTperS°”as desocupadas y sub ocupadas capacitadas a5 000 90000 95000  99.000 = 108.900
Producto 3 Eficacia-SNPP Porcentaje de personas ocupadas capacitadas por en el afio T 33.000 60.000 55.000 66.000 72.600
Producto 4 Calidad-SNPP Porcentaje de personas capacitadas satisfechas en el afio T 42.000 90.000 @ 120.000 | 115.500 | 127.050

53 Las posibilidades son: 1) Eficacia; 2) Eficiencia; Economia; 4) Calidad




Observaciones. La medicion del indicador de Producto es “porcentaje”, pero las metas estan en nimeros absolutos en el Informe de Indicadores por estructura presupuestaria. Lo
mismo ocurre con la medicién del indicador de Resultado: es “porcentaje” pero el valor de las metas aparece en valor absoluto.

Matriz de metas - Afio 2016-2018

Organismo o entidad que ejecuta el programa / subprograma | Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social
Nombre del programa / subprograma Tipo 3 de Presupuesto-Programa 001- Empleo y Seguridad Social-Proyecto 001 -Apoyo a la Insercién Laboral
Objetivo general del programa / subprograma Ampliar la cobertura y efectividad de las politicas activas de empleo para la insercién de los jovenes en edad de
trabajar en el mercado laboral
i i6 Metas
Objetivos Dlmensmn~ d;’ Indicador
desempeno LB 2015 2016 2017 2018
Resultado intermedio No se dispone
Resultado inmediato No se dispone
Producto 1 Eficacia Porcentaje de personas sub ocupadas yNdesocupadas capacitadas No se 2 800 3,500
insertadas en el mercado laboral en el afio T dispone

Observaciones: La medicion del indicador de Producto es “porcentaje”, pero las metas estan en nimeros absolutos en el Informe de Indicadores por estructura presupuestaria.

54 | as posibilidades son: 1) Eficacia; 2) Eficiencia; Economia; 4) Calidad




Tipo 1 de presupuesto- Programa 001 Administracion General

No tiene mecanismos de evaluacién donde se puedan observar resultados al no disponer de una
poblacién objetivo externa.

Tipo 2 de presupuesto- Programa 001 Empleo y Seguridad Social

La evaluacion de los productos se realiza a través de encuestas de satisfaccién que alimentan el
indicador de producto-dimension calidad.

Por otro lado, en relacion a la evaluacion de resultados se realizaron dos evaluaciones de Consistencia
y Resultados en el afio 2016, llevadas a cabo por el Gabinete Social de la Presidencia de la Republica,
con el apoyo del Consejo Nacional de Evaluacion (CONEVAL) de México, una con el SINAFOCAL y otra
con el SNPP.

Subprograma 001 SINAFOCAL

Mecanismo de evaluacion de producto

El SINAFOCAL realiza una supervision de una pequefia parte de los cursos dictados por el
SNPP, dentro de las facultades establecidas en su normativa.

Por ejemplo se realizd una supervisién a la Regional de Cordillera del SNPP del 12 al 14 de junio
2018, que arrojo un plan de mejora que se eleva por expediente N° 648/2018 al Director General
del SNPP. La estructura de un Plan de Mejora tipo es la siguiente: recomendacién, accion de
mejoramiento, responsable directo, responsable de area, indicador de cumplimiento y avance de
cumplimiento. No hemos accedido a los niveles del Plan de Mejora de esa supervision.

Evaluacion de Consistencia y Resultado®

Los resultados de la evaluacion del SINAFOCAL mostraron una fortaleza del 63% junto con la
necesidad de implementar un plan de mejora del 37%, para calificar que la institucion ha cumplido
con las orientaciones de los evaluadores. Esta evaluacion fue realizada por el Gabinete Social
de la Presidencia de la Republica.

55 | levada a cabo por el Gabinete Social de la Presidencia de la Republica con el apoyo de la CONEVAL, México



Valoracion Final del Programa

Temas Promedio Significado
Disefio 2,6 Moderado
Planificacion y orientacion
aresultados 2,0 Moderado
Cobertura yfocalizacion 2,0 Moderado

Oportunidad de

Operacion 15 mejora
Percepcion de la poblacion
atendida 3,0 Adecuado
Medicion de resultados 40 Destacado

Se establece un nivel de respuesta del 1al 4; donde el
1es el mas bajo posible y define una calificaciéon de
oportunidad de mejorar, el 2 moderado, 3 adecuado y
el 4 es el mds alto que obtiene una calificaciéon

destacada.

Subprograma 002 SNPP

Valoracion Final del SINFOCAL

= Fortaleza = Oportunidad de mejora

Mecanismo de evaluacion de producto:

La evaluacion se realiza a través de un cuestionario aplicado a los beneficiarios de los cursos
del SNPP. La encuesta, que no se aplica al total de las personas capacitadas, sino a una muestra
aproximada del 3% del total de los capacitados, se realiza en el marco del proceso constante de
mejora de la calidad de las ofertas formativas ofrecidas.

Tabla 13 Porcentaje de Satisfaccién respecto a un tamafio muestral-SNPP

Tamafio muestral Ps(;r:i:seg t:i?éc:]e
2014 6.161 91,4%
2015 5.078 93,5%
2016 3.898 89,0%
2017 4478 89,0%
2018 1.293 85.46%

Evaluacion de Consistencia y Resultados

Conforme a los resultados de la evaluacidon del SNPP, su fortaleza suma 85% y deberia
implementar un plan de mejora de tan solo el 15% para ser una institucion que ha cumplido con
las orientaciones de los evaluadores.

%6 Llevada a cabo por el Gabinete Social de la Presidencia de la Reptiblica con el apoyo de la CONEVAL, México.



Valoracion Final del Programa

Valoracion Final del SNPP

Temas Promedio Significado
Disefio 2,8 Moderado
Planificacion y orientacion
aresultados 34 Adecuado
Cobertura yfocalizacién 4,0 Destacado
Operacion 4,0 Destacado
Percepcion de la poblacién
atendida 40 Destacado
Medicién de resultados 2,0 Moderado

Se establece un nivel de respuesta del 1al 4; donde el
1 es el mas bajo posible y define una calificacién de
oportunidad de mejorar, el 2moderado, 3 adecuado y
el 4 es el més alto que obtiene una calificacién = Fortaleza = Oportunidad de mejora
destacada.

Tipo 3 de presupuesto- Programa 001 Empleo y Seguridad Social-

Proyecto 001 Apoyo a la Insercion Laboral

Segun la informacién recogida, este proyecto no fue objeto de evaluaciones hasta el momento.

4. Describa las bases de datos que tiene cada programa para el seguimiento y la
evaluacion. Use la siguiente plantilla por cada base de datos.

Tipo 1 de presupuesto-Programa 001- Administracion General

Para la ejecucion del presupuesto, este programa utiliza el SIARE-Sistema Integrado de Administracion
de los Recursos del Estado a cargo del Ministerio de Hacienda.

Tipo 2 de presupuesto-Programa 001- Empleo y Seguridad Social

El SINAFOCAL y el SNPP poseen bases de datos para el seguimiento de su poblacién atendida,
certificaciones, cursos, etc. con datos extraidos de las fichas de inscripcion.

Subprograma 001 SINAFOCAL

‘ Nombre de la base de datos Sistema de Gestion de Cursos (SIGAC)
Descripcion Datos de beneficiarios por registros administrativos
‘ Universo de estudio Beneficiarios inscriptos desde afio 2014 a la fecha
Unidad de andlisis Beneficiarios
Frecuencia de recoleccion de Diario
datos

Periodo para el que se dispone de | Por fecha desde afio 2014
datos (mes / afio)

‘ Censo 0 muestra No se realiza seguimiento y evaluacion a beneficiarios

Variables Nombre, apellido, CI N°, sexo, nacionalidad, fecha de nacimiento, edad,
fecha de inscripcion, direccion, teléfono, celular, email, estado civil, barrio,
compaifiia, distrito, departamento, grado académico.




Subprograma 002 SNPP

Nombre de la base de datos Sistema de Gestion de Acciones Formativas (SISGAF)

Descripcion Es un procedimiento técnico administrativo de las acciones formativas.
Universo de estudio Cursos, beneficiarios inscriptos y certificaciones.

Unidad de analisis Acciones formativas y Beneficiarios

Frecuencia de recoleccion de los | Diario
datos

Periodo para el que se dispone de = Agosto, 2010.
datos (mes / afio)

Censo 0 muestra Toda la poblacion atendida
Variables PDs.: Documentos de Programacion y Desarrollo de Acciones
Formativas.

PDI: Es el Documento de Programacién Anual de Curso.
PD2: Propuesta de Aprobacion de Curso.

PD3: Comunicacién de Inicio del Curso.

PD4: Comunicacion de finalizacion del Curso

8.2. Secciodn valorativa

Como se ha visto en la seccion descriptiva, la situacion de los programas y subprogramas que han sido
analizados es la que se describe brevemente a continuacion.

Tipo 1 de presupuesto- Programa 001-Administracion General

Este programa Unicamente cuenta con indicadores de produccion, lo que es ldgico dado que se trata de
un programa de Administracién General, para el que no se han definido productos, ni resultados
inmediatos o intermedios.

Tipo 2 de presupuesto- Programa 001- Empleo y Seguridad Social

Se puede comenzar por decir que en la fundamentacion de ambos Subprogramas se producen
confusiones cuya causa no ha podido ser determinada, de manera que se les adjudica objetivos que no
son propios de su accién y productos, sino que son objetivos que se relacionan, mas bien, con las
actuaciones del Viceministerio de Trabajo.

En relacion con los indicadores, SINAFOCAL y el SNPP muestran situaciones un tanto diferentes:

Subprograma 001. SINAFOCAL. Durante los afios 2014 y 2015 se define un unico indicador,
que es de proceso. A partir del afio 2016, se incluye un indicador adicional, que informa del Gnico
de los productos de SINAFOCAL que cuenta con una poblacidén potencial claramente
identificable. No se dispone de informacion sobre resultados inmediatos ni sobre resultados
intermedios que, por otra parte, tampoco han sido definidos como tal.



Subprograma 002. SNPP. En todo el periodo considerado (2014-2018) el SNPP cont6 con un
total de 3 indicadores de producto, todos los cuales hacen referencia al porcentaje de personas
que han sido capacitadas a lo largo de un afio, en relacidén con el volumen de personas que
estaba previsto capacitar. Estos indicadores permiten conocer no sélo si la institucion cumplié
con sus objetivos de accion, sino también cual es su estatus laboral, centrdndose en las personas
que desean obtener un empleo.

Aunque no estaba definido como tal, se puede considerar que existe un indicador de resultado
inmediato, ya que se centra no en las personas capacitadas, sino en aquellas que han obtenido
un certificado tras su capacitacién, lo que significa que se encuentran, al menos potencialmente,
en mejor situacion de cara a la obtencion de un empleos'.

Finalmente, se definen tres indicadores que muestran resultados de plazo mayor que, en algin
caso, rozan el resultado final. El primero de ellos hace referencia a las personas que obtuvieron
un puesto de trabajo, cambio que no podra adjudicarse en su totalidad a la accién del SNPP, ya
que requiere del concurso de otros agentes y de que el contexto sea favorecedor de esa situacion.
Los otros dos indicadores muestran una distancia aun mayor con la accién del SNPP, ya que uno
se refiere al porcentaje de personas capacitadas que fueron promocionadas y el otro al de
personas capacitadas que mejoraron su nivel de ingresos.

De hecho, el SNPP ha solicitado la eliminacion de estos tres indicadores de resultados (y, segun
declaran los informantes, ya no se encuentran en el sistema del STP). La razon para ello es que
afirman, razonadamente, que el SNPP no cuenta con la capacidad total de garantizar su logro lo
que, por otra parte, es habitual en los indicadores de resultados en u marco temporal mas amplio.

Lamentablemente, el SNPP no ha comenzado a recoger informacion de estos indicadores, por lo
que no es posible constatar si efectivamente han obtenido o no los resultados pretendidos. No
obstante, se proporciona informacién de avance en el Informe de Indicadores por Estructura
Presupuestaria, aunque se desconoce el modo en el que se ha obtenido la informacion.

Tipo 3 de presupuesto- Programa 001- Proyecto 001 PAIL

Segun se establece en la Seccidn descriptiva se ha definido un indicador de producto en el marco de este
proyecto, pero no se identifica ningun indicador de resultado. Por otra parte, tampoco existe evidencia que
permita la recogida de informacién para comprobar el avance de la accion. En este caso, de nuevo, se
proporciona informacién en el Informe de Indicadores por Estructura Presupuestaria.

Tipo 1 de presupuesto- Programa 001-Administracion General

Dadas las caracteristicas del Programa (Administracion General) y del modo en el que se encuentra
planteado (global, sin diferenciar por ambitos de accion), este indicador puede considerarse suficiente, a
pesar de ser solo uno, y limitarse a la accion.

57 Es cierto que para que pueda ser considerado como un indicador de resultado inmediato, su formulacion deberia ser diferente,
poniendo el acento en las personas que reciben el certificado y no en la entrega del certificado (en cuyo caso deberia ser considerado
como un indicador de producto).



Tipo 2 de presupuesto- Programa 001- Empleo y Seguridad Social

En el caso de SINAFOCAL es obvio que no resultan suficientes, primero por no disponer de ningun
indicador de resultado y segundo, y mas importante, porque solo cubre una parte de su accion, ya que su
labor en el &mbito de la rectoria no se refleja en los indicadores existentes. Es cierto que, hasta cierto
punto, esto se justifica porque este tipo de acciones son de caracter general y no sustantivo, pero
claramente no puede considerarse que los indicadores cubran esos criterios de evaluacién, ni tampoco el
Subprograma en si mismo.

Para el caso del SNPP, los indicadores de resultado y dos de los de productos® se encuentran en la
dimension de desempefio de la eficacia®. Cuenta con un Unico indicador de calidad y con ninguno de
eficiencia. El indicador de calidad puede ser considerado suficiente, ya que se refiere a la satisfaccion de
las personas participantes. Esta dimension podra ser complementada por medio de las supervisiones que
SINAFOCAL debe realizar de las acciones formativas del SNPP, asi que quedaria cubierta. Sin embargo,
la dimensién de eficiencia no se cubre en absoluto, lo que se considera importante, especialmente en el
caso del SNPP.

Este hecho, junto con el coste unitario de los cursos, muy superior a los de SINAFOCAL y a la estructura
que muestra su organigrama, que permite hipotetizar que su funcionamiento no siempre sera tan eficiente
como seria deseable, pueden hacer recomendable profundizar en mayor medida en el analisis de esta
dimension.

Tipo 3 de presupuesto- Proyecto 001-PAIL

Este es un caso un tanto similar al de SINAFOCAL. A pesar de que en este caso el indicador del que se
dispone es de producto. No obstante, hay que tener en cuenta que se trata de un proyecto
mayoritariamente de fortalecimiento institucional y que se encuentra sometido al sistema de seguimiento
del BID, con caracteristicas diferenciadas al que se estd implantando en Paraguay, pero que permite
contar con una cierta garantia de que los resultados seran recogidos y analizados.

Los indicadores utilizados por el SINAFOCAL cuentan con algunas limitaciones, que ya se han
mencionado en apartados anteriores, pero todos ellos son claros y atribuibles a la accion del
Subprograma. Si cuentan con cierta debilidad en términos de relevancia, ya que no son capaces de
plasmar en su totalidad la accion de la institucidn, especialmente en lo que se refiere a su naturaleza de
entidad rectora de la formacion y capacitacion profesional.

Puesto que el Subprograma que se gestiona desde el SNPP cuenta con més indicadores, se han incluido
algunos comentarios en la tabla que aparece a continuacién. No obstante, no se ha incluido el criterio de
claridad, ni el de relevancia, ya que todos ellos pueden considerarse claros, inequivocos y relevantes.

Porcentaje de personas La accién de las capacitaciones ofrecidas por el SNPP puede conducir a la
subocupadas y desocupadas insercion profesional, pero nunca la determinara, ya que en su logro inciden
capacitadas insertadas en el muchos otros factores. Eso significa que incluso aunque el SNPP tenga un

mercado laboral en el afio T, en ' buen desempefio, eso no garantiza las inserciones. En sentido opuesto,
relacién con el total de personas pueden obtenerse buenos resultados de insercién con un desempefio
capacitadas en el afio T

%8 Considerando como indicador de resultado el de personas que reciben el certificado.
59 El tercer indicador de producto se refiere a la calidad de las actuaciones.



mediocre, si la salida de los egresados coincide con un periodo de
expansion economica.

El indicador se haria mas relevante si pudiese analizarse si las inserciones
se han producido en ocupaciones relacionadas con la capacitacion cursada
0 segun otras variables tales como el tipo de capacitacién que se sigui6
(duracion, contenido...), segin se haya recibido o no formacién en
habilidades blandas, segun la zona geogréafica en la que tuvo lugar la
capacitacion, etc.. El objetivo es que la informacién que se obtenga le
permita al SNPP tomar decisiones sobre su desempefio posterior y
aprender de lo sucedido en el pasado.

Porcentaje de personas En este caso la relacion entre la accion del SNPP y el indicador se hace adn

ocupadas capacitadas mas tenue, ya que una mejora en la calificacién con frecuencia no conduce

promocionadas en el afio T, en  a una promocion profesional. Es cierto que es el nico indicador que se

relacién con el total de personas | refiere a los trabajadores ocupados que participan en las capacitaciones del

capacitadas en el afio T SNPP, pero también lo es que dificilmente se puede realizar una atribucién
a la accion del SNPP en positivo o0 negativo. Por tanto, se recomienda que
este indicador sea eliminado, aprovechando ademas que aun no se ha
comenzado a medir.

Porcentaje de personas Lo mismo ocurre en este caso, con la dificultad afiadida de que es una
capacitadas que mejoran su informacién que, en principio, puede obtenerse del primero de los

nivel de ingresos en el afio T en | indicadores ya que, si se obtiene un empleo, encontrandose desocupado o
relacién con el total de personas | subocupado previsiblemente se va a producir un incremento en el nivel de
capacitadas en el afio T ingresos.

En consecuencia este indicador no se considera estrictamente necesario,
salvo que fuese utilizado como indicador de impacto o de resultado final.

Porcentaje de certificados En este caso la atribucién es directa, ya que la accion del SNPP es un
entregados a personas factor clave para conseguir que el volumen de alumnado que acabe
capacitadas por el programa en = obteniendo un certificado sea lo mas proximo posible al 100%.

el afio T en relacion con el total | | o contrario de la obtencién de un certificado es el abandono, y no siempre

de personas capacitadas en el este fenémeno podra atribuirse directamente a la accion del SNPP, pero sin

afo T% duda puede jugar un importante papel en el mantenimiento del interés
hasta el final de la formacion. Con el fin de que el SNPP conozca las
causas que impiden que el 100% de las personas participantes obtengan
un certificado, deberia analizar las razones del abandono de manera
sistematica, para tratar de incidir en las causas sobre las que si tenga
injerencia.

Porcentaje de personas

ocupadas capacitadas en el afio | En este caso las posibilidades de atribucion de la variacion del indicador a
T, en relacién a lo planificado en | la accion del SNPP son totales.

elafio T

Porcentaje de personas La satisfaccion no siempre es atribuible en su totalidad a la accién del
capacitadas satisfechas en el SNPP. Como en la desercion, en este caso lo importante es conocer las
afio T en relacion a las personas razones de la falta de satisfaccion, con el fin de poder corregir aquellos
encuestadas en el afio T aspectos que estén contribuyendo en mayor medida a ella o que,
directamente, la dificulten.
Merece la pena mencionar que el denominador de este indicador resulta un
poco pobre, ya que no se define el volumen de participantes que seran
encuestados. No sera solo una cuestion de volumen, sino también de
diversidad, de modo que se encueste a participantes con distintos perfiles,

60 A los efectos de esta tabla, este indicador vuelve a ser considerado como un indicador de producto, tal y como aparece en los
formularios oficiales del Ministerio de Hacienda.



Indicadores de resultado Valoracion

distintas caracteristicas sociodemograficas, que hayan cursado diferentes
tipos de capacitacion... El objetivo ha de ser que el proceso de
encuestacion realmente refleje el estado de satisfaccion de los participantes
y sus matices.

Porcentaje de personas Este indicador tiene sentido siempre que el SNPP realmente establezca
desocupadas y subocupadas unas metas diferenciadas por tipos de colectivos, de modo que finalmente
capacitadas en el afio T, en conozca si realmente ha cumplido sus objetivos (lo que tendria elementos
relacion a lo planificado en el de proceso), pero también qué es lo que esta realmente proveyendo a sus
afioT beneficiarios.

Finalmente, en el caso del PAIL, el indicador que se ha definido deja fuera de la medicién todo un
componente del proyecto, por lo que se considera que solo es parcialmente relevante.

4. ;Los indicadores de resultado de cada programa contienen la condicion deseada,
la formula de calculo y la unidad de medida?

Las fichas del indicador de las que dispone el Ministerio de Hacienda establecen, en todos los casos, la
condicién deseada, la férmula de calculo y la unidad de medida. Es cierto, sin embargo, que se ofrece en
los formularios no concuerda con esa definicion, ya que todos los indicadores se expresan en porcentaje,
mientras que la informacién de avance ofrecida aparece, en todo caso, en valor absoluto. En
consecuencia, no es posible conocer realmente cdmo se ha comportado la institucion en relacion con los
y productos definidos.

5. ¢ Existen fichas técnicas completas y bien formuladas de cada uno de los
indicadores? Se tendra en cuenta su calidad, amplitud y precision, en el caso de que
existan.

Como acaba de mencionarse, existen fichas técnicas de cada indicador que contienen, toda la informacion
que se considera relevante. En concreto:

@ Informacion de identificacion: Codigo, nombre y descripcion.

@ Modo de célculo: Formula, frecuencia de carga, medio de verificacion y fuente de datos.

@ Datos para el analisis: Tipo de indicador, dimension, &mbito, afio y linea de base y supuestos.
@ Asignacion al elemento de la estructura presupuestaria en la que se encuadra.

Quizé en algun caso esta informacion puede considerarse demasiado escueta, pero sin duda se
encuentran presentes todos los elementos que cuentan con una importancia clave.

6. ¢ Cada programa ha fijado metas anuales a los productos y a los resultados
inmediatos para un periodo de 4 aiios que estan correctamente formuladas?

Todos los programas y subprogramas han fijado metas anuales a los productos y en el caso del SNPP
también a los resultados (SINAFOCAL vy el proyecto PAIL solo definen indicadores de producto). Estas
metas, ademas, especifican un desempefio que se puede medir. La unidad utilizada es, en la mayoria de
los casos, el porcentaje de personas que, habiendo pasado por los servicios incluidos en el programa o
proyecto cumplen una determinada condicion. El problema es que el indicador que alimenta cada meta
utiliza porcentajes, como se acaba de mencionar, pero la definicién de las metas y su progreso se realiza
en valor absoluto, con lo cual pierden valor informativo, ademéas de que se alejan de los indicadores
citados.



Todas las metas son de caracter anual, y el informe en el que aparecen (Informe de Indicadores por
Estructura Presupuestaria), permite incluir las correspondientes al periodo 2015-2018, de manera que
cuentan con una perspectiva plurianual, desde el comienzo de la existencia y funcionamiento del MTESS
como tal, en 2015. El periodo de cumplimiento es genérico, ya que los indicadores se encuentran definidos
para un afio teorico “T”", pero queda claro que su ambito de definicion y medicion es anual.

Finalmente, no todas ellas cuentan con linea de base: ninguno de los indicadores de resultados, el
indicador de producto de SINAFOCAL vy el del Proyecto PAIL carecen de ella. En el resto de los casos
tampoco se indica cdmo se calculé este valor.

Es decir que las metas se encuentran correctamente formuladas aunque queda margen de mejora. Se
prefiere hacer esta valoracion, ya que el error referido a la unidad de medida es grave, pero faciimente
subsanable.

El Programa de Administracion General no define metas como tal y en el caso del Proyecto PAIL provienen
de su marco de resultados, lo que supone una légica diferente. En cuanto al Programa 001-Empleo y
Seguridad Social, las dos instituciones que trabajan en su marco muestran una situacion un tanto
diferente:

Segun afirma SINAFOCAL, las metas se definen presupuestariamente, segun la disponibilidad
anual y a partir del coste medio de los cursos. En el caso de las supervisiones, las metas se
definen a partir de la actividad que se ha realizado en afios anteriores en este ambito.

En paralelo, se ha ido evolucionando, tratando de disminuir el nimero de cursos que se les
encomendaba y de incrementar las supervisiones realizadas, ya que cuentan con el mandato de
supervisar el 100% de las que tercerizan. Eso supone que, en la practica, el alcance de la
supervision que realizan sobre los cursos del SNPP es bastante corta, practicamente testimonial
(en el ultimo afio se supervisaron solo 200 cursos del SNPP). Por otra parte, no cuentan con
metas del resto de su actuacion, que cuenta con un caracter mas transversal y de apoyo a la
actividad (la actividad con REIFOCAL, por ejemplo)

Finalmente, si incrementasen de manera significativa sus metas de supervisiones contarian con
problemas, ya que cuentan con un numero muy pequefio de supervisores. Ello puede
considerarse problematico porque en realidad si que deberian incrementar el volumen anual de
supervisiones para que la actuacion en este &mbito pueda ser considerada relevante.

El SNPP, por su parte, define sus metas basandose en las definidas en el afio inmediatamente
anterior, con una linea de continuidad de su actividad que, eso si, no se plantea si las necesidades
han cambiado. Las personas del SNPP afirman que con frecuencia superan las metas definidas,
pero afirman que eso no se debe a que las hayan definido mal, eliminando cualquier posibilidad
de desafio, sino que responde a que se producen concertaciones con otras instituciones que les
incrementan sus recursos, de modo que también pueden incrementar su actividad.

En resumen, ambas instituciones definen metas anuales, lo que es sin duda un aspecto positivo, pero
también lo es que la definicion de su cuantia se realiza con una légica muy alejada de la de la
presupuestacion y gestion por resultados.



La respuesta a esta pregunta ha de ser negativa de manera generalizada. La evaluacion aun les queda
lejos de su accion y de su légica (incluso la evaluacion de la satisfaccion de los participantes en las
capacitaciones, que es habitual en las instituciones que se dedican a la formacién) y puede ser preferible
que, de momento, se centren en el seguimiento de sus actividades y en la obtencidn de informacion sobre
sus resultados antes de que se planteen realmente una evaluacién formal de su actividad. En algun caso
se detecta, ademas, cierta confusion en los conceptos asociados a la evaluacion, especialmente en
relacién con las diferencias existentes con el monitoreo y seguimiento.

Esto ocurre también en el conjunto del MTESS, al menos segun lo que establecen sus PEI. En el caso del
primero de ellos, que abordd el periodo 2015-2017, el apartado 14, denominado “Seguimiento y
Evaluacion’, declara lo siguiente:

“El Seguimiento y la Evaluacion de los procesos y resultados retroalimenta sistematicamente
nuevos procesos de formulacion y replanteamiento:

1. A efectos de su ejecucion, el PEI sera adecuado a través de correspondientes Planes
Operativos Anuales (POA), en base al Presupuesto General de la Nacion (PGN) y los
Planes de Trabajo Anuales (PTA), de modo funcional y por dependencias organicas.

2. El control previo estara a cargo de los ejecutores de cada proceso y el control posterior
con evaluacion independiente a cargo de la Auditoria Interna Institucional.

3. El PEl seré revisado anualmente por el Comité de Control Interno, en sesion ordinaria,
y con caracter extraordinario cuando exista requerimiento.

Es decir, se le dedica un apartado, lo que se considera positivo y se afirma que su utilidad principal sera
alimentar nuevos procesos de formulacion y el replanteamiento de las actuaciones, lo cual también se
considera correcto. Sin embargo, a la hora de decidir en qué elementos se sustentara la actividad de
seguimiento y evaluacion se mencionan: herramientas de planificacion y programacion (POA y PTA), el
control de conformidad del PEI al PGN, que se refiere al cumplimiento normativo y de la funcion de
auditoria y control, ninguna de las cuales le corresponde al seguimiento o a la evaluacion. Esta redaccion
muestra una confusiéon y desconocimiento de las funciones de seguimiento y evaluacion que,
lamentablemente, no es tan infrecuente entre las instituciones publicas.

Con todo, es peor el caso del PEI del MTESS 2018-2022, ya que ninguno de sus apartados lo aborda
especificamente. Este PEI cuenta con un eje denominado “fortalecimiento del capital institucional” una de
cuyas lineas de actuacion (3.2.3) es “Potenciar la estrategia de comunicacion con un enfoque de rendicion
de cuentas”. La rendicion de cuentas se encuentra estrechamente relacionada con el seguimiento y la
evaluacién, pero cuando esta linea de actuacién se desagrega no se menciona el fortalecimiento de
ninguno de los dos aspectos. Algo similar ocurre con la linea 3.1.2. “Promover el desarrollo organizacional
basado en la desconcentracion y la transparencia”. EI concepto de transparencia, de nuevo, se encuentra
intimamente vinculado con el seguimiento y la evaluacion (y todo ello con el buen gobierno), pero no
resulta posible encontrar ninguna referencia al respecto.

Por tanto, no debe resultar sorprendente que no se haya llevado a cabo una evaluacion formal por parte
del SINAFOCAL y del SNPP, especialmente porque tanto uno como otro han sido objeto de una evaluacion
de consistencia y resultados realizada por la Unidad Técnica del Gabinete Social de la Presidencia en
2016. Ambas instituciones, ademas, afirman que esta no han sido las Unicas evaluaciones realizadas y
mencionan evaluaciones anteriores de disefio. En el caso de SINAFOCAL también fueron evaluadas sus

61 Una en el caso de SINAFOCAL y dos en el SNPP (de las anualidades 2014 y 2015).



actuaciones durante 2017 en relacion con lo establecido en su PEI. Esta fue una evaluacion externa a
cargo de la empresa Desarrollo y Negocios Sustentables.

Esto significa que, si bien la funcidn evaluacion no se encuentra instalada en ninguna de las dos
instituciones, su accion si que ha sido evaluada en los ultimos tiempos. Sin embargo, quedaria pendiente
valorar si los resultados de las evaluaciones realizadas han sido utilizados y, si ha sido asi, cual han sido
los cambios que se han puesto en marcha a partir de ellas.

Hasta donde conocemos, no se hace una evaluacion de los productos como tal, entendiendo como los
productos los que definen sus indicadores. Si llevan a cabo algunas actuaciones del seguimiento y, en el
caso de SINAFOCAL, se estan poniendo en marcha algunas iniciativas que les permitan realizar una
evaluacion de resultados.

Por ejemplo, SINAFOCAL mencion6 que recientemente han podido realizar encuestas telefonicas, a
través del Observatorio Ocupacional, a un 10% de las personas que han pasado por sus cursos, con el
fin de averiguar si se encontraban trabajando en alguna actividad relacionada con el curso que habian
seguido. Sorprendentemente preguntaron también por la satisfaccién del alumnado con los materiales
utilizados y con los docentes®2. Posteriormente han podido contratar un sistema que puede hacer estas
funciones de manera automatica y se han encontrado con uno de los problemas habituales en estas
ocasiones: la falta de respuesta de las personas que, especialmente si son jovenes, dejan de encontrarse
localizables en los datos de contacto que pudiesen tener mientras se estaba desarrollando el curso (s6lo
respondieron en torno al 10% de los encuestados).

Este ejercicio, sin embargo, se considera un avance importante, ya que se menciona que con anterioridad
practicamente no se hacia seguimiento, y ain menos de caracter mas cualitativo y vinculado a resultados.
Como resultado de este primer ejercicio se han disefiado dos fichas, con el objetivo de que una permita
construir una linea de base del alumnado cuando comienza la capacitacién y la otra sustente el
seguimiento de los resultados posteriores. De momento, este sistema se encuentra en fase de pilotaje y
en momento de realizar la evaluacion aun no se contaba con los resultados. No obstante, se considera
una iniciativa valiosa, que se situa mas en el terreno de los resultados que en el de los productos.

Sin embargo, hay que recordar que SINAFOCAL no ha definido indicadores de resultado, por lo que quiza
seria mas conveniente que este ejercicio se aplicase en mayor medida a la capacitacion realizada por el
SNPP, que es quien tiene las competencias principales en términos de formacion y capacitacion
ocupacional. El objetivo, de momento, y segun cuales sean los resultados obtenidos, seria implantar este
sistema en los institutos incluidos en el REIFOCAL, si bien también se han planteado extenderlo al SNPP.
En ambos casos, sin embargo, tiene sentido que la accién de medicién se mantenga en SINAFOCAL.

Lo ideal seria mantener este sistema de seguimiento tan automatizado como sea posible, de manera que
no se cargue a los supervisores con una tarea mas, ya que en la actualidad ni siquiera tienen capacidad
de abordar las funciones que les son propias.

Segun la informacion de la que se dispone, las unicas iniciativas relacionadas con la evaluacion de
resultados son las realizadas por SINAFOCAL, que acaban de describirse en el apartado anterior. No se

62 Esto se considera sorprendente porque la practica habitual es pasar un cuestionario de satisfaccion al alumnado a la finalizacion de
la formacion, aprovechando que se encuentran “cautivos”, lo que resulta mas barato y permite ampliar la muestra.



puede hacer una evaluacion muy certera de su idoneidad, ya que se encuentra en fase de pilotaje, pero
parece una practica muy prometedora que podra proporcionar al Sistema (no solo a SINAFOCAL)
informacién relevante de cara a conocer mejor a su poblacion atendida y, sobre todo, a los resultados que
se obtienen.

No se ha hecho un analisis como tal de la calidad del contenido de las bases de datos. Lo que si que
puede afirmarse es que éstas se centran mas en las acciones formativas que en las personas que las
reciben. Eso no significa que no se obtenga ningun tipo de informacién de los beneficiarios de las
capacitaciones, pero la informacion que se obtiene no es de caracter censal. EI SNPP, por ejemplo,
reconoce que la informacién que obtienen sobre este tema proviene de un muestreo que, segun afirman,
cuenta con una adecuada representatividad estadistica.

Lo que se desconoce es si esa representatividad se refiere al conjunto de las personas beneficiarias del
SNPP cada afio. En el caso de que fuese asi, los datos permitirdn hacer afirmaciones sobre el conjunto,
pero no sera posible analizar las diferencias que se producen entre los diferentes perfiles, porque a ese
nivel los datos ya no serén representativos (ya que el error muestral previsiblemente seré demasiado alto).

En cuanto a la informacién recogida por SINAFOCAL, hoy por hoy no se encuentra incluida en sus bases
de datos, pero si existen planes para ir incorporandola progresivamente al sistema informatico del que
dispone.

8.3. Matriz de calificacion

¢ Cada programa ha definido los indicadores para hacer el seguimiento de los productos, 1
resultados inmediatos y resultados intermedios?

¢ Los indicadores que se han definido por cada programa son necesarios y suficientes

para dar cuenta de la eficiencia, eficacia y calidad de cada uno de ellos? Analice cada 1
una de ellas.
¢ Los indicadores que ha definido cada programa, cumplen con los criterios de claridad, 2

relevancia y atribucidon? Explicar.

¢Los indicadores de resultado de cada programa contienen la condicion deseada, la 3
formula de calculo y la unidad de medida?

¢ Existen fichas técnicas completas y bien formuladas de cada uno de los indicadores? 3
Se tendra en cuenta su calidad, amplitud y precision, en el caso de que existan.

¢ Cada programa ha fijado metas anuales a los productos y a los resultados inmediatos 2
para un periodo de 4 afios que estan correctamente formuladas?

;Las metas de productos y resultados inmediatos que ha fijado cada programa son
producto de un analisis solido de los recursos y capacidades existentes y son factibles 1
de alcanzar, pero al mismo tiempo presentan un desafio significativo?

¢ Cada programa ha definido y formalizado en un documento los mecanismos para 1
evaluar sus logros y/o resultados?

¢ Los mecanismos de evaluacion de los productos son idéneos para valorar su eficiencia, 2
eficacia y calidad?

¢ Los mecanismos para evaluar los resultados inmediatos e intermedios son idéneos para 2
valorar la eficacia de cada programa?




¢ Las bases de datos contienen informacién de calidad que puede ser usada para evaluar 0
los resultados de cada programa?

8.4. Recomendaciones

SINAFOCAL deberia realizar un ejercicio de definicién de nuevos indicadores que realmente se ajusten a
su nueva situacion y competencias. Estos indicadores deberan ser en todos los casos de proceso y
produccion, ya que realmente no cuenta con una poblacion objetivo a la que pueda dirigirse.

Los mecanismos que SINAFOCAL ha comenzado a poner en marcha, en relacién con la evaluacion de
resultados obtenidos tras la participacion en procesos formativos y de capacitacion deberia fortalecerse y
ampliarse a la actuacion del SNPP, que es la instancia que concentra un mayor volumen de recursos y de
participantes. Asi SINAFOCAL estaria haciendo buena su labor de supervision, pero no solo desde un
punto de vista administrativo y ni siquiera solo técnico pedagdgico, sino también desde la perspectiva de
los resultados que se obtienen.

Segun el criterio de este equipo de evaluacion y de la informacion recogida, el SNPP acierta cuando
solicita la eliminacion de alguno de los indicadores de resultados, que resultan demasiado alejados de su
accion y de su capacidad de injerencia. Se propone que se elimine el indicador relativo a las promociones
profesionales, si bien se considera conveniente mantener los otros dos, ya que el SNPP tiene un papel en
las inserciones profesionales que se producen tras la capacitacion de sus participantes, aunque sea en
términos de contribucion, y el incremento de los ingresos puede ser un valioso indicador de impacto.

Sin embargo, el SNPP no deberia ser la institucion encargada de recoger esta informacion, ya que son
indicadores mas de evaluacion que dé seguimiento y afectan a otras instancias incluidas en el marco del
MTESS, tales como, por ejemplo, la DGE. La responsabilidad de recoger esta informacién, podria ser del
Observatorio Ocupacional, que ya se encuentra realizando algunas actividades en esta linea.

Lo que si que podria hacer el SNPP es la identificacién del 100% de las personas que pasan por sus
servicios: de los que se inscriben, de los que inician, de los que desertan y, finalmente, de los que llegan
a obtener un diploma. Puesto que estas personas pasan por la institucion no tiene demasiado sentido
llevar a cabo un seguimiento Unicamente muestral, cuando no existirian demasiadas dificultades para
hacerlo censal.

Deberia realizarse un ejercicio de definicion de indicadores en el caso de las actuaciones dirigidas a
fomentar y facilitar la insercion profesional, proporcionando oportunidades para el empleo. En el capitulo
de estructura programatica se incluye una definicion tentativa de resultados que podria utilizarse como
punto de partida con este fin. Los indicadores deberian tener en cuenta aspectos como la penetracién
conseguida mediante el sistema JANZZ, deberian incluirse indicadores de equidad, con el fin de conocer
si los resultados que se obtienen son equivalentes para los diferentes perfiles poblacionales o si, por el
contrario, se detectan sesgos sobre los que se pueda actuar desde la accion publica y, por ultimo, podria
valorarse el analisis de las inserciones, nivel este que ya no es posible garantizar en su totalidad por el
MTESS.

Obviamente, se deberian definir, ademas, algunos indicadores de produccién en términos, por ejemplo,
de la penetracion conseguida mediante el sistema JANZZ. También serian interesantes los indicadores
de equidad, con el fin de conocer si los resultados que se obtienen son equivalentes para los diferentes
perfiles poblacionales o si, por el contrario, se detectan sesgos sobre los que se pueda actuar desde la
accién publica.



9. ESTRUCTURA PROGRAMATICA

9.1.

Seccidn descriptiva

1. Describa y explique la estructura programaticac: de la Entidad.

La estructura presupuestaria sigue el esquema tradicional de presupuestacion, sin incorporar indicios de
los lineamientos de una estructura presupuestaria basada en resultados. Fue construida sobre la base
del Informe de Fundamentacién de los Programas (F-G02-1). Los resultados obrantes en el formulario F-
G02-1 no se ajustan a las definiciones de la Guia Metodoldgica -Disefio de Programas presupuestarios
elaborado por la Direccién General de Presupuesto del Ministerio de Hacienda, por esa razén se omite
en el disefio de estructura.

Cabe sefalar que el producto del Tipo 1 de presupuesto, es un Indicador de proceso-dimensién
economia, no corresponde a un producto.

Diagrama 4. Estructura programatica 2014
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Diagrama 5.Estructura programatica 2015-2016%
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9.2. Seccion valorativa

Este ha sido uno de los casos en los que ha resultado mas dificultoso responder a las preguntas
planteadas, ya que responden a una logica que no se corresponde con el modo en el que se ha venido
trabajando en el MTESS. Ademas, el MTESS, institucion de creacion relativamente reciente, ha pasado
durante los afios analizados por una serie de transformaciones en relacion con su estructura
programatica. A los efectos de responder a las preguntas valorativas, se tomara la estructura mas

reciente, correspondiente a los afios 2017-2018.

64 En el afio 2015 los Tipo 2 y 3 de presupuesto los programas se denominaron: Empleo y Proteccion Social, a partir del afio 2016 pas6

a llamarse: Empleo y Seguridad Social coincidente con el PND 2030.
85 En 2017 -2018, el tipo 2 de presupuesto, subprograma 001- SINAFOCAL, suma un producto mas.




La respuesta a esta pregunta ha de ser negativa, ya que la estructura programatica existente no refleja
con claridad todos los aspectos que se reflejan en el PEl del MTESS, que define sus objetivos
institucionales, y tampoco del PEI del SINAFOCAL que hace lo propio. Por otra parte, la definicion de los
objetivos institucionales del MTESS que figuran en el PEI 2015-2017 del MTESS (y que, a su vez, estan
tomados de la norma de creacion del Ministerio) tampoco reflejan a cabalidad todas las actuaciones
misionales que se desempefian desde el Ministerio. Como se vera en el apartado referido a las
recomendaciones de este mismo capitulo, el nuevo PEI 2018-2022 elimina parte de estas falencias,
reflejando de manera mas clara los objetivos institucionales vinculados a la politica socio-laboral
(recuérdese por otra parte que, por ejemplo, el MTESS aun no dispone de una politica de empleo como
tal).

Con animo no exhaustivo, a continuaciéon se mencionan algunas de las debilidades de la estructura
programatica:

El Programa de Administracion General incluye actividades de apoyo de carécter transversal,
pero también otras, con un claro caracter misional que se desdibujan e invisibilizan en el conjunto
de la institucién. Eso ocurre, por ejemplo, con las actividades vinculadas a la Seguridad Socialfs,
con las actividades de inspeccion y fiscalizacion o con todo el ambito de la intermediacion laboral,
que se encuentran integradas en este gran programa.

El Programa de Empleo y Seguridad Social ha sido ampliamente analizado a lo largo de este
informe. En este caso, las dificultades radican en que se ha definido el mismo producto para cada
uno de los Subprogramas, cuando las dos instituciones que se encuentran a su cargo no cuentan
con la misma naturaleza. Ello ha supuesto problemas administrativos que han tenido como
consecuencia, entre otras, el solapamiento de actividades con la correspondiente pérdida de
eficiencia e, incluso, en algunas ocasiones, con la confusion por parte de los beneficiarios.

A partir de 2017 se define también un producto que pretende recoger este rol de entidad rectora
de SINAFOCAL, pero se refiere solo a uno de los aspectos en los que se concreta.

Finalmente, existe un proyecto de inversion, el Proyecto PAIL, vinculado al mismo programa.
Este proyecto cuenta con dos componentes, uno de los cuales se centra fundamentalmente en
inversion en infraestructuras y equipamientos y que tiene como mision el fortalecimiento de los
procesos de insercion laboral, no solo por la via de la dotacién tecnoldgica, sino también
reforzando un acercamiento integrado, que se ha demostrado que obtiene mejores resultados.

El otro componente del proyecto cuenta con beneficiarios directos y se dirige a desarrollar
metodologias y procesos especificos para reforzar a jovenes en el primer empleo. Este
componente si queda reflejado en el producto que se define, si bien se desdibuja completamente
cuando se pregunta a los responsables del proyecto.

En resumen: esta estructura “oculta” parte de la accion del MTESS y genera confusion en algunos de sus
elementos.

Hay que empezar por mencionar que el lanzamiento de la Guia Metodoldgica para el Disefio y Formulacién
de Programas Presupuestarios se produce durante los trabajos de esta evaluacion, lo que significa que

% Donde ademas se produce una confusion adicional, ya que hay un programa que se denomina “Empleo y Seguridad Social”.



aun se encuentra en proceso de apropiacion por parte de las instituciones del pais. Esto significa que lo
mas probable es que no exista un ajuste entre ambos elementos, o que este ajuste, al menos, no sea
perfecto.

Por otra parte, la Guia mencionada establece una multiplicidad de requisitos y caracteristicas de los
programas presupuestarios, que hacen dificil enumerar en una sola pregunta todos los elementos en los
que existe una divergencia total o parcial. Por tanto, en esta pregunta nos limitaremos a constatar que la
estructura programatica anterior cuenta con desajustes en relacién con los requerimientos del Ministerio
de Hacienda. En el apartado de recomendaciones de este capitulo se incluye la propuesta de una
estructura alternativa, que trata de ajustarse en su totalidad a esos requerimientos. En cualquier caso, y a
modo de adelanto, pueden manifestarse las siguientes consideraciones:

El Programa de Administracion General, l6gicamente, sigue existiendo, aunque se considera necesario
poder diferenciar las actividades (utilizando la terminologia establecida en la Guia) que se contienen en
su ambito, diferenciando ademas las que son misionales o las que cuentan con un caracter administrativo.

El Subprograma 001 correspondiente a SINAFOCAL cuenta con un caracter transversal para todo el
Sistema de Formacién y Capacitacion. Incluso cuando disefia y organiza (de manera tercerizada) acciones
formativas, lo deberia hacer no con el objetivo de mejorar las calificaciones de unas personas
determinadas, sino con el de completar la oferta de capacitacion del Sistema, por una de las siguientes
razones:

Porque responde a puestos de trabajo emergentes o de nueva creacion. En este caso
SINAFOCAL deberia responsabilizarse del disefio del nuevo curso, con todos los elementos
necesarios (perfil de entrada, malla curricular, requerimientos de los instructores, disefio
pedagogico, etc.) y de su validacién mediante su aplicacion practica. Una vez que el curso se
encontrase validado, podria pasar a formar parte de la oferta del SNPP (obviamente, haciendo
los ajustes que se considere oportuno).

Porque responde al aprovechamiento de una oportunidad de desarrollo econémico mediante la
capacitacion, sin que el SNPP pueda garantizarlo (por el volumen de trabajadores al que se dirige,
porque no cuente con un centro en determinada area, porque se trate de un colectivo de
caracteristicas muy especificas, etc.). Esta funcion deberia ser marginal y utilizarse unicamente
cuando exista una determinada oportunidad de inversion o desarrollo concreta.

El Subprograma 002 es, seguramente, el que se encuentra mas ajustado. Eso se debe a que es un
programa muy amplio, pero sencillo en su concrecion y a la hora de definir sus productos y resultados.
Eso no significa que no requiera algunos ajustes, pero no se refieren precisamente a su concepcién como
programa.

Finalmente, el Proyecto 001-PAIL, puede considerarse ajustado en la medida en que realmente muestra
todas las caracteristicas para ser considerado como tal. Quiza el Unico problema con el que cuenta sea
su nombre®’, que hace pensar que es aqui donde residen la responsabilidad de la intermediacién laboral,
cuando se encuentra realmente incluida en el gran paraguas del Programa de Administracion General.

Ya se menciond que los Unicos subprogramas que cuentan con modelo l6gico son los incluidos en el
Programa 001 Empleo y Seguridad Social. En ambos casos, puede decirse que la estructura programatica

57 Problema que, por o tras razones, también se produce en el caso de los Subprogramas anteriores, ya que se identifican con el
nombre de la institucién a la que se atribuyen.



existente en el periodo analizado si refleja el modelo ldgico que se definié para cada una de las
instituciones (y, por tanto, también para cada uno de los subprogramas).

De nuevo, el problema no es de ajuste de los elementos, sino de las falencias existentes desde la situacion
de partida porque la cuestion es que el modelo l6gico de SINAFOCAL no responde plenamente a la mision
de la institucion ni a su naturaleza como entidad rectora del Sistema.

En cuanto a los productos, no cuentan con una ficha que los defina con precision. Su ajuste es similar al
mencionado mas arriba: concordante en el caso de SNPP y no concordante para SINAFOCAL.

Ni el Programa de Administracion General ni el Proyecto PAIL cuentan con un modelo ldgico como tal, por
lo que esta pregunta no es de aplicacion en su caso.

Esta pregunta ya ha quedado respondida en apartados anteriores: puede considerarse que en el
Subprograma 002-SNPP si que se reflejan los bienes y servicios que produce el programa. Pero no en el
Subprograma 001-SINAFOCAL, donde solo se refleja una parte de su actividad.

Es necesario recordar que, hasta cierto punto, es 16gico que no se refleje este rol rector de SINAFOCAL,
ya que durante el periodo analizado tanto su presupuesto como su actividad se ha concentrado
mayoritariamente en la provision de cursos de capacitacion de administracion tercerizada. El analisis de
la informacién muestra que una de las causas de este problema es la confusién existente entre
SINAFOCAL, como organizacion, y el Sistema de Formaciéon y Capacitacion Laboral, en tanto que
conjunto de normas y de relaciones interconectadas y del que también forma parte el SNPP, por ejemplo.
Este aspecto ya ha sido abordado en capitulos anteriores.

Es dificil proporcionar una respuesta taxativa a esta pregunta, dado que requeriria de un mas amplio
analisis de recurso del que se ha podido efectuar en el marco de esta evaluacion. El analisis que si ha
podido realizarse es el de los costes unitarios, que ya se ha visto con anterioridad, que muestran
importantes discrepancias, pero con solo ese dato no es posible conocer si los recursos se encuentran
ajustados o no. Es cierto que las personas informantes calificadas manifiestan una clara escasez de
recursos, especialmente en el Viceministerio de Trabajo y especialmente en relacién a las instalaciones,
equipamiento y recursos humanos. También lo es que SINAFOCAL menciona que una buena parte de las
personas de las que dispone no cuentan con el perfil mas adecuado para las labores propias de la rectoria,
que progresivamente debe ir asumiendo la instalacion.

El SNPP, por su parte, si que demanda mas recursos presupuestarios, pero los datos proporcionan
indicios de que seria muy Util realizar previamente un analisis de eficiencia (también en el resto de
dependencias), si bien no es posible realizar esta afirmacion sin contar con més datos que sean, ademas,
Mas precisos.



9.3. Matriz de calificacion

N

¢ La estructura programatica de la Entidad responde a todos los aspectos necesarios 0
para el logro de los objetivos institucionales?

¢ La estructura programatica de cada programa se ajusta a los requerimientos del 1
Ministerio de Hacienda?

¢ La estructura programatica de cada programa concuerda con el modelo l6gico del 2
programa y con las fichas de los productos?

¢ La estructura programatica de cada programa refleja los bienes y servicios que 2
produce el programa?

¢ La distribucion de los recursos entre las actividades, los subprogramas y los proyectos 1
es apropiada tomando en cuenta los resultados esperados del programa?

9.4. Recomendaciones

La nueva estructura programatica estd basada en la “Guia metodologica disefio y formulacion de
programas presupuestarios” elaborada por la Direcciéon General de Presupuesto de la Subsecretaria de
Estado de Administracion Financiera del Ministerio de Hacienda. Primera Edicion, diciembre, 2018.

Con base en el relevamiento realizado a través de las reuniones que se han llevado a cabo con diferentes
autoridades y técnicos del MTESS y con el analisis de un volumen muy importante de informacién, en el
que se ha incluido también el Mapa Estratégico del PEI 2018-2022 del MTESS® se presenta la propuesta
de estructura programatica 2020, que ha utilizado como orientacion los 3 ejes, 6 lineas y 14 objetivos
estratégicos del nuevo PEI del MTESS.

EJES ESTRATEGICOS LINEAS ESTRATEGICAS

1. Proteccion del trabajo decente y = 1.1 Politica de Seguridad Social
promocion de la Seguridad Social | 1.2 Garantia de los Derechos Laborales

2.1 Politica de Empleo
2.2 Empleabilidad
3.1 Aprendizaje y crecimiento para la calidad

2. Promocion del Empleo Digno

3. Fortalecimiento del Capital

Institucional 3.2 Desarrollo de sinergias institucionales e

internacionales

Criterios que se han tenido en consideracion para el diseiio de la nueva estructura
programatica

Las actividades expuestas en la estructura programatica se ajustan a la definicion de la Guia
Metodolégica.

Actividad definicion: Es el conjunto de acciones de minimo nivel que se llevan a cabo para cumplir
las metas de un programa, que consiste en la ejecucion de ciertos procesos o tareas mediante la

6 Aprobado por Resolucion N° 94 del 27 de febrero de 2018




utilizacién de los recursos humanos, materiales, técnicos, y financieros asignados a la actividad
con un costo determinado®®.

La nueva estructura incorpora un Programa Central que contiene siete actividades, cuatro de las cuales
son administrativas y tres misionales, ademas incorpora un proyecto de fortalecimiento institucional.
Ademas, se incorporan dos programas sustantivos, ambos en el ambito de la mejora del empleo y de la
empleabilidad.

La nueva estructura incorpora un Programa Central que contiene siete actividades, de las cuales, cuatro
son de orden administrativo y tres misionales. Cada una de las actividades se vincula con las éreas de
responsabilidad, de forma que al presupuestar se pueda identificar a las personas que se encuentran
trabajando en esas areas, lo que facilitaria extraer los nombres y apellidos, categoria, sueldo mensual y
linea del Anexo de Personal vigente. La nueva estructura programatica permitira a las instituciones
ordenar el anexo de personal y asociar a las personas con cada una de las actividades™.

A continuacién, se incluye la estructura programatica y a continuacion una breve descripcion de sus
elementos, lo que constituye su fundamentacion:

89 Pagina 12 de la Guia
70 Esto no significa que el Anexo de personal no deba ser analizado también bajo criterios de pertinencia, eficacia y eficiencia, ademas
del de economia.



PROGRAMA PROYECTO
Nivel 1 Nivel 2
PROGRAMA 1

CENTRAL 001 J

PROYECTO 001
Programa de Apoyo a
la Insercion Laboral
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ACTIVIDADES
Nivel 3

001- Conduccion Estratégica Insitucional

Diagrama 7. Propuesta de estructura programatica

AREAS DE
RESPONSABILIDAD

Despacho del Ministro, Secretaria General, D.G. de Gabinete, D. de Coordinacion de
Instancias Tripartitas, D.G. de Anticorrupcion y Transparencia, D.G. de Planificacion,
D. de Asesoria Juridica, D. de Tecnologia de la Informacién y Comunicacion

002- Gestion Administrativa Financiera

’ D.G. de Administracion y Finanzas, D.G. de Talento Humano, D.G. de Auditoria Interna

003- Investigacion del mercado laboral y
ocupacional y de las contrataciones

Direccion de Observatorio Laboral (MTESS) y Coordinacién del Observatorio
Ocupacional (SINAFOCAL), D.del Centro de Inteligencia Laboral

004- Desarrollo de paliicas y estrategias para
el empleo formal

005- Atencion y proteccion de los derechos del
trabajador

Secretaria Privada, Direccion de Gabinete del Viceministro de Empleo y Seguridad
Social, Secretaria General

Secretaria General, Viceministro de Trabajo, Di. de Gabinete del Viceministro, D:G: de
Promocion a la Mujer Trabajadora, D:G. de Proteccion a la Nifiez y Adolescencia, D.
de Salud y Seguridad Ocupacional, D. de Registro Obrero Patronal, D. de Trabajo,
Direccion de Asesoria Juridica, Direcciones Regionales

006- Confrol de cumplimiento de la Seguridad
Social y de los derechos del rabajador

007- Vigilancia y mejora continua de la
pertinencia, calidad y transparencia del SNFCL

001- Apoyo y fortalecimiento institucional

001- Disefio, programacion, ejecucion y

PROGRAMA SUSTANTIVO
001 Mejora de la
empleabilidad para el empleo

—

evaluacion de acciones formativas y de
capacitacion laboral

I 002- Formacion tecnoldgica de avanzada

Direccion General de Seguridad Social, Direccion General de Inspecciony
Fiscalizacion de Trabajo

] SINAFOCAL

Proyecto Financiado por el BID, Contrato de Préstamo N° 2660/0C-PR, organismo
ejecutor el Ministerio de Trabajo, Empleoy Seguridad Social.

SNPP

SNPP, Direccion de Centro Tecnoldgico Avanzada Paraguay-Korea, Direccion del
Centro Tecnoldgico de Formacion Profesional Paraguay-Japon

001- Orientacion profesional a demandantes de

PROGRAMA SUSTANTIVO

empleo

002- Intermediacion entre demandantes y

002-Oportunidades parael
empleo fomal

)

oferentes de empleo

003- Captacion de vacancias

’ Direccion General de Empleo




Programa Central

Actividades administrativas

Actividad 001 Conduccion Estratégica Institucional. Esta actividad registra todas las funciones
que se desarrollan en el entorno de la maxima autoridad. Por la naturaleza de sus funciones,
mantiene reuniones, realiza negociaciones, firma convenios nacionales e internacionales, tiene a
su cargo la conduccién del ministerio y a hacer cumplir con los objetivos institucionales.

Actividad 002 Gestion Administrativa Financiera. Esta actividad incorpora todas las funciones a
cargo de la Direccion General de Administracion y Finanzas, también a la dependencia de los
Recursos Humanos o Talento Humano y a la Auditoria Interna.

Actividad 003 Investigacion del mercado laboral y ocupacional. Esta actividad tendra a su
cargo la realizacion de estudios del mercado laboral y ocupacional, elaborar informes periddicos
sobre prospectiva y cualquier otro aspecto relacionado con el empleo y con el trabajo. También
implica dar a conocer los resultados a las autoridades institucionales correspondientes y a otros
departamentos e instituciones adscritos para sustentar la toma de decisiones y para facilitar su
trabajo (por ejemplo, a SINAFOCAL).

En el MTESS existen dos observatorios, una Direccion dependiente directamente de la Ministra y
una Coordinacion dependiente de SINAFOCAL. Con el fin de mejorar su eficiencia, se propone que
se analice su reorganizacion en una misma dependencia, que deberia, ademas, ser fortalecida. Sin
embargo, en el momento actual existen problemas de estructura que dificultarian la fusion.

Actividad 004 Desarrollo de politicas y estrategias para el empleo formal. Esta actividad tiene
a su cargo identificar y ajustar los marcos legales para que no se conviertan en un factor que
dificulte la supervivencia de las empresas legales. Le corresponde también disefiar estrategias para
que trabajadores y empresas operen dentro de la formalidad y también la sensibilizacion,
generacion y uso de la informacion para favorecer la proteccion social de las personas trabajadoras.

Programa Central. Actividades misionales

Actividad 005 Atencion y Proteccion de los Derechos del Trabajador. Esta actividad incorpora
todas las funciones que tienen relacién con la atencién a los trabajadores y trabajadoras que
acuden al MTESS para realizar denuncias de todo tipo. Protege también el ejercicio de los derechos
sociolaborales y sindicales y también previene el trabajo forzoso y el infantil.

Posee poblacion potencial, que serian todos los trabajadores dependientes del pais. Sin embargo,
no posee poblacidn objetivo ya que desconoce ex-ante el volumen y caracteristicas de las personas
que van a acudir anualmente para su atencion. Cubre una demanda de personas que acuden a las
oficinas a realizar diversos tramites o denuncias.

Actividad 006 Control de cumplimiento de la Seguridad Social y de los derechos del
trabajador. Esta actividad tiene a su cargo la inspeccion vy fiscalizacion de las empresas para
detectar los casos en los que existen trabajadores dependientes no protegidos por la Seguridad
Social, asi como cuando se conculque cualquier otro derecho de los trabajadores. También deberia
promover estrategias para extender la cultura de la prevision y para fomentar el empleo digno a
través del trabajo coordinado con el Instituto de Prevision Social (IPS), las Municipalidades, la

1 No son los tinicos problemas de estructura existentes. De hecho, existen indicios de que la estructura de las instituciones analizadas
constituye una barrera para la solucion de algunas de las dificultades detectadas, por lo que se propone un analisis detallado para
poder proceder a su ajuste y optimizacion.



Administracion Tributaria y cualquier otra entidad con intereses coincidentes o complementarios.
Esta actividad el MTESS lo hace de oficio, por la misién de realizar controles a empresas para
conocer el cumplimiento de la normativa laboral.

Actividad 007 Vigilancia y mejora continua de la pertinencia, calidad y transparencia del
Sistema Nacional de Formacion y Capacitacion Laboral. Esta actividad tendra a su cargo la
formulacion de la politica de formacion y capacitacion laboral conjuntamente con el MEC y con la
tutela de la maxima autoridad en el Ministerio. Le correspondera también confeccionar el Catalogo
Nacional de Perfiles Profesionales, llevar el Registro de Instituciones de Formacién y Capacitacion
Laboral (REIFOCAL) para su posterior acreditacion, la fiscalizacion y supervision administrativa y
técnico-metodoldgica de los cursos del SNPP y de los Institutos Privados de formacion. Ademas,
habilitacion de la modalidad de aprendizaje dual en especialidades especificas y de ofertas
formativas nuevas. En una minoria de los casos, desarrollar algunos cursos que no puedan ser
asumidos por el SNPP y, en trabajo conjunto con el Observatorio, identificar los lineamientos de
capacitacion y formacién profesional para que el SNPP pueda programar su oferta adecuadamente.

No tiene poblacion, pero tiene clientes externos que son las Instituciones de Formacion y
Capacitacion Laboral a quienes debe registrar, acreditar y fiscalizar. Es un trabajo continuo que
debera hacer SINAFOCAL, para aumentar la confianza de los interesados en los cursos de
formacion y capacitacion laboral y para mejorar las posibilidades de mejorar la empleabilidad de
los cursos de formacién.

Proyecto 001-Programa de Apoyo a la Insercioén Laboral - Actividad 001 Apoyo y
fortalecimiento institucional

Este es un proyecto de inversion financiado con recursos del Banco Interamericano de Desarrollo (BID),
Contrato de Préstamo N° 2660/0C-PR, dirigido fundamentalmente al fortalecimiento institucional. Su rol
es el apoyo financiero al MTESS y especificamente a la Direccion General de Empleo, a la que esta
proveyendo de herramientas para el fortalecimiento de su accion.

En su marco, se prevé la puesta en marcha de un Centro de Inteligencia Laboral, atin no creado segun la
informacién recopilada, que se propone que pase a integrar la actividad 005 del Programa Central, con el
fin de no dispersar de nuevo las funciones de investigacion y analisis del empleo y el trabajo en sentido
amplio.

Este proyecto se encuentra en su fase final, por lo que se considera que ésta seria la ubicacion y
clasificacién méas adecuada para su finalizacion y cierre.

Programa Sustantivo 001- Mejora de la empleabilidad para el empleo

Se ha considerado que es un programa sustantivo porque cumple (o puede cumplir) todos los requisitos
establecidos para ello. Es cierto que el problema a cuya solucion se dirige se puede considerar de caracter
estructural, ya que la formacion y capacitacion profesional debe proveerse a la poblacion en base continua.
Sin embargo, también es cierto que pueden establecerse objetivos concretos y resultados a lograr en un
periodo determinado, de modo que se estableciese un correlato temporal.

Cabe preguntarse, por otra parte, cuéles serian las consecuencias de integrarlo en un Programa Central
y la respuesta es que podria perderse el avance en término de los productos desarrollados y de los
resultados que se pueden lograr. Este programa perderia una buena parte de la visibilidad y de las
‘exigencias” particulares al englobarse en un todo mayor. Por todo ello, se considera que debe ser
calificado como programa sustantivo.

Asi, este programa contaria con dos actividades especificas:



001- Disefo, programacion, ejecucion y evaluacion de acciones formativas y de
capacitacion laboral. EIl SNPP disefia, programa, ejecuta y evalua los cursos modulares de
capacitacion en oficios de corta duracion dirigida a toda una poblacion interesada, de distintos
niveles de la piramide ocupacional que le ayude a mejorar sus competencias y conocimiento, de
forma gratuita. Tiene poblacién potencial, objetivo y atendida, también posee indicadores de
producto y resultados, que pueden establecerse tanto de manera inmediata como a mediano y
largo plazo. El problema al que se dirige es la escasez de mano de obra calificada que no cuenta
con suficientes condiciones de empleabilidad para insertarse en el mercado laboral.

002. Formacion Profesional Avanzada. EI SNPP tiene a su cargo dos Centros Tecnoldgicos de
Avanzada con Corea y Japon. Alli se dictan cursos a profesionales con un alto perfil técnico en
las @reas de mecatronica, electronica industrial, disefio de modas y tecnologia de la informacién
y comunicacidn (TIC). Los cursos técnicos duran dos afios. Se separa esta actividad de los cursos
modulares (actividad 001) por la poblacién que atiende: personas mayores de 18 afios que tienen
el bachillerato culminado y cumplen los requisitos para su admision.

Tiene poblacion potencial, objetivo y atendida, también posee indicadores de producto y resultados que,
eso si, deberian ser mejorados, en la linea ya mencionada en otros lugares de este documento. El plazo
al que haria referencia seria el periodo correspondiente a cada una de los periodos de gobierno. Asi, en
la anualidad presupuestaria siguiente a que el Ministro o la Ministra asumiese (siguiendo los tiempos de
la presupuestacion) se estaria en disposicion de formular un nuevo programa, continuacion del anterior.
Si, idealmente, pudiese evaluarse su desempefio podria ajustarse, ademas, con el fin de obtener mejores
resultados y una mayor eficiencia publica.

Producto. Cursos de formacién y capacitacion vinculados a las necesidades del mercado de trabajo.
Resultado inmediato. Personas que ven mejorada su empleabilidad, al obtener un certificado.

Resultado intermedio. Las personas cuentan con un empleo vinculado a la actividad en la que se
formaron.

Programa Sustantivo 02-Oportunidades para el empleo formal

Sirva la argumentacion incluida en el Programa Sustantivo 001 también para este caso, ya que se cumplen
exactamente los mismos condicionantes que en el caso anterior. De hecho, las actividades incluidas en
este programa lo estuvieron en el Programa de Administracién General durante el periodo evaluado, y eso
tiene como consecuencia que se pierden las actuaciones y se disminuye la visibilidad de una accién que
es clave para el avance economico del pais, desde una perspectiva de inclusion y equidad.

El problema especifico al que se dirige la resolucién de este programa es la existencia de dificultades a la
hora de casar oferta con demanda de empleo, de manera que los empleadores no encuentran con facilidad
candidatos que se ajusten a sus necesidades y las personas que buscan empleo no cuentan con
estrategias optimizadas para encontrar un puesto de trabajo, ni son capaces de definir cuéles son sus
carencias para conseguirlo. Este es un problema que previsiblemente existira de manera mas o menos
estable, pero que puede ser desagregado en periodos de tiempo definidos, con el fin de poder establecer
resultados concretos de consecucion™.

Este Programa cuenta con la responsabilidad de ocuparse de los itinerarios integrados de empleo hacia
la ocupacion formal, para lo cual agruparia los servicios de orientacion para el empleo, para las personas
que buscan ocuparse (se encuentren desempleadas o no) y debera coordinarse con el SNPP, con el fin

72 Por ejemplo, de manera inmediata la inexistencia —o disminucién—de ofertas para las que no se encuentra un adecuado matching;
en este caso el resultado inmediato serian las personas que han sido preseleccionadas para las ofertas, por ejemplo, aunque deberia
haber también otros, tal y como se ha mencionado en el capitulo anterior.



de conocer su oferta y poder orientar mas adecuadamente a sus usuarios, ademas de para retomar
posteriormente su atencidn, una vez que finalicen su proceso de capacitacion.

También, y de manera muy relevante, sera la entidad responsable del sistema informatico de
intermediacion laboral (JANZZ), que sustentara de manera mayoritaria este proceso. Para su mejor
funcionamiento y el incremento de su alcance, fomentara que las empresas carguen sus vacancias, velara
porque sean empleos formales y animaré la utilizaciéon por parte de las personas que buscan empleo
(cargando sus curriculum vitae). Contara también con un papel a la hora de identificar a la poblacion
vulnerable con necesidades especificas de competencias para la empleabilidad.

Esta actividad cuenta con poblacion potencial, que serian todas las personas que conforman la Poblacion
Econdmicamente Activa. No obstante, como poblacién objetivo podria tomarse las personas que se
encuentran en desempleo abierto y que buscan activamente empleo.

Cuenta también con productos y resultados a diferente nivel, que han sido definidos en otros lugares del
informe.

Producto. Sesiones de orientacion laboral para la busqueda de empleo.

Resultado inmediato. Personas que incorporan al menos un curriculum a la plataforma de
intermediacion.

Empresas que incorporan al menos una oferta a la plataforma de intermediacion.
Resultado intermedio. Personas que son preseleccionadas para una oferta laboral.

Empresas que cubren vacancias gracias a la intermediacion de la plataforma.



10. COMPLEMENTARIEDAD CON OTROS PROGRAMAS

10.1. Seccidn descriptiva

1. ¢ La Entidad a través de sus programas coordina con otros programas o
intervenciones publicas la produccion y/o entrega de sus bienes y servicios? Senale
con cuales programas, con qué agentes, qué productos, en qué momentos y de qué
manera.

Tipo 1 de presupuesto- Programa 001-Administracion General

No aplica, adolece de una poblacion externa a quien entregar bienes y/o servicios.

Tipo 2 de presupuesto- Programa 001- Empleo y Seguridad Social

El MTESS coordina intervenciones con otros entes publicos a través de convenios interinstitucionales
firmados entre las autoridades que tienen objetivos relacionados con la formacién y capacitacion laboral
que desarrolla el SNPP y el SINAFOCAL. Estas actividades son pedidos formales que realizan las
entidades publicas para que se desarrollen actividades especificas de capacitacion y otras actividades,
tales como pasantias laborales en las entidades solicitantes por parte de personas certificadas por el
SNPP o SINAFOCAL. A modo de ilustracion se citan algunos:

Programal/Entidad Producto Fecha Formalidad
Ministerio de Cursos de capacitacion y 2;/19822/%2;' Convenio y Acta de compromiso
Hacienda pasantia laboral firmado entre el MTESS y el MH

Dos afios

Transferencias de conocimientos
técnicos, capacidades y

Instituto Nacional ~ comportamientos que se puedan  10/01/2018 al
Forestal utilizar e implementar 10/01/2020
directamente en un contexto
laboral. (Capacitacion laboral)

Convenio Marco de Cooperacion
Interinstitucional entre SNPP y el
Instituto Forestal Nacional

09/01/2018 al Convenio Marco de Cooperacién

Desarrollo de programas Interinstitucional y Adenda entre

Municipalidad de

San Lorenzo tecnolqgl'cos, tecnicos y 09/01/%020 el SNPP y la Municipalidad de
pedagogicos y culturales Dos afios San Lorenzo
Formacién Profesional Dual que Convenio Especifico de
. . busca la cualificacién de Cooperacion Interinstitucional
Ln:gzt;e;rl]\:gmonal trabajadores en un régimen de 03/04/%018 entre el MTESS, el SINAFOCAL,
alternancia de actividad laboral y 0S anos el SNPP y la Industria Nacional
formacion practica. de Cemento.

En esta linea hay que mencionar también el trabajo de colaboracion que se esté desarrollado entre el
Ministerio de Educacion y Culturas y el MTESS, a través de SINAFOCAL, para la construccion del
Catalogo Nacional de Perfiles Profesionales, en respuesta a uno de los lineamientos de la Recomendacion
N° 195 de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT).

Este Catalogo es un instrumento que permite tener un perfil del participante de entrada y salida, un médulo
formativo y un material didactico unificado y comun entre ambos ministerios (MTESS y MEC), ademas de
dotar a los trabajadores de un itinerario formativo comun a lo largo de la vida. Establece también la



posibilidad de reconocer los titulos o diplomas por ambos ministerios. Estas acciones pueden verificarse
documentalmente en las Resoluciones ministeriales N° 899/15 del MTESS y 25336/15 del MEC.

Gracias a una cooperacion del Programa EuroSocial se he establecido una Comision en la que el MTESS
esta representado por SINAFOCAL, que ha permitido definir una agenda comun de educacion técnico-
profesional para el periodo 2014-2020. En ella se identifican los puntos que es necesario fortalecer, tales
como las infraestructuras, la formacién de instructores, el catalogo, la instalacion del observatorio que
hace los estudios de prospectiva, etc. y que en este momento es lo mas cercano a un documento de
politica que existe en este &mbito.

Tipo 3 de presupuesto- Programa 001- Empleo y Seguridad Social

Proyecto 001-Apoyo a la Insercion Laboral

Este proyecto sirve de apoyo a la DGE, por tanto ésta es la dependencia que interviene directamente para
cumplir con el objetivo de la insercién laboral.

2. ;Existen otros programas o intervenciones publicas que producen y/o entregan
bienes y servicios similares a los de los programas de la Entidad? Responda la
pregunta considerando los resultados esperados, la poblacion objetivo y la cobertura
de los programas.

Tipo 1 de presupuesto- Programa 001-Administracion General

No aplica, su competencia es interna al MTESS.

Tipo 2 de presupuesto- Programa 001- Empleo y Seguridad Social

EL MTESS actualmente tiene dos dependencias el SNPP y SINAFOCAL que desarrollan cursos de
capacitacion laboral, la diferencia es que el SNPP desarrolla directamente a través de sus locales y el
SINAFOCAL lo terceriza a través de los IFCL. Tienen ofertas de cursos coincidentes. Los datos que se
ofrecen a continuacién sobre bienes y/o servicios similares a las del MTESS, fueron obtenidas en las
reuniones con el equipo contraparte del MTESS.

En el MTESS. Subprograma 001-SINAFOCAL y Subprograma 002-SNPP

Oferta formativa (algunos

. Entidad/Institucion

ejemplos)
Cajero comercial
Panaderia y confiteria SINAFOCAL y SNPP
Apicultura
Mecanica d tociclet Ambos dependientes del

ecanica de motocicletas MTESS

Informador Turistico
Maquillaje

Ministerio de Industria y Comercio. Tipo 2 de presupuesto, Programa 004 Empleo y Seguridad
Social, subprograma 001 Fortalecimiento al Sector MIPYMES generando competitividad

Desarrolla cursos de similares a lo dictado por el SNPP, que también oferta cursos relacionados a la
administracion, contable y financiera.

®



Oferta formativa
(algunos ejemplos) MTESS e

Gestion Administrativa Poblacion Potencial. Poblacién de 18 afios 0 més
y contable Viceministerio de Micro, Pequefias y Medianas
Ventas SNPP empresas

Marketing Desarrolla cursos a través de la Direccion General

de Capacitacion en y Asistencia Técnica.

Tipo 3 de presupuesto- Programa 001- Empleo y Seguridad Social Proyecto 001-Apoyo a la
Insercion Laboral

El proyecto sirve de apoyo a la DGE, por si no tiene una intervencion publica directa.

3. ¢ Existen otros programas o intervenciones publicas que producen y/o entregan
bienes y servicios complementarios a los de los programas de la Entidad? Responda
la pregunta considerando los resultados esperados, la poblacion objetivo y la
cobertura de los programas.

Tipo 1 de presupuesto- Programa 001-Administracion General

No aplica, su competencia es interna al MTESS.

Tipo 2 de presupuesto- Programa 001-Empleo y Seguridad Social

Se consideran servicios complementarios los cursos de la educacion formal por la necesidad de que la
poblacion objetivo del SNPP y el SINAFOCAL debe contar como requisito para el acceso a la oferta
formativa. Se pueden distinguir las siguientes intervenciones que cuentan con elementos de
complementariedad.

Ministerio de Educacion y Ciencias

Cuenta con una oferta educativa en la educacion formal a través de los Colegios Técnicos Nacionales
que otorgan el titulo de Bachiller Técnico en Electronica, Mecéanica Industrial, Electromecanica,
Electricidad, Informética, Quimica, Construcciones Civiles y Mecanica Automotriz.

Tipo 2 de presupuesto, Programa 001 Desarrollo Social Equitativo, subprograma 013
Educacién Técnica y profesional

@ Poblacién Objetivo: Alumnos que hayan culminado la Educacion Escolar Basica con calificacion
mayor a 4.

@ No se dispone de datos de cobertura ni sobre los resultados alcanzados.

Ministerio de Agricultura y Ganaderia

A través de los Centros de Formacion Agromecénica y de Mecanizacion Agricola, dependientes del citado
ministerio. La institucion ofrece oportunidades a jovenes mujeres y varones para su formacion en
Educacion Agraria, para que puedan integrarse a la vida social y profesional con dignidad y ser agentes
de cambio de sus comunidades. El titulo otorgado es Bachillerato Técnico Agropecuario (BTA) y del
Bachillerato Técnico Agromecanico (BTAM).

®



Tipo 2 de presupuesto, Programa 001 Competitividad e Innovacién, subprograma 004
Educacioén Agropecuaria

Poblacion Objetivo: Jovenes de 17 a 22 afios de zonas rurales.

No se dispone de datos de cobertura ni sobre los resultados alcanzados.
Tipo 3 de presupuesto- Programa 001- Empleo y Seguridad Social

Proyecto 001-Apoyo a la Insercion Laboral

El proyecto sirve de apoyo a la DGE, por si no tiene una intervencion publica directa.

10.2. Seccion valorativa

Las entidades no disponen de un documento con esas caracteristicas. Lo que si que tienen es un listado
con todos los convenios que suscriben con distintas instituciones, pero no puede considerarse que eso
redunde en una mayor complementariedad, ya que habitualmente se refieren, mas bien, a una prestacion
cruzada de servicios o a la distribucion de actividad en el marco de un programa de actuacion que cuente
con financiacién externa, por ejemplo.

Cuando se les pregunta por su complementariedad con otras instituciones y programas se tiende a dar
una respuesta sobre la colaboracion con diferentes instituciones publicas que les solicitan su apoyo para
los cursos que ellos tienen el compromiso de asumir. Dentro de este grupo se puede mencionar en el caso
de SINAFOCAL, por ejemplo, a la Secretaria Técnica de Planificacion o al Ministerio de la Mujer.

En términos de duplicaciones y solapamientos, puede que el mas relevante se produzca entre las dos
instituciones que cuentan con un Subprograma en el marco del Programa 001-Empleo y Seguridad Social.
Todos los agentes reconocen que se producen solapamientos con cierta frecuencia (por ejemplo, la
celebracion de cursos muy similares con un ambito geografico total o parcialmente coincidente) que, en
la practica, suponen no solo una pérdida de recursos y de eficiencia, sino que ademas no contribuye a
mejorar la imagen y la valoracion publica de la formacion profesional por parte de la ciudadania paraguaya.

No existen estrategias formales para evitar las duplicaciones y aun menos para potenciar las sinergias.
No obstante, tanto en el caso de SINAFOCAL como en el SNPP, existe una cierta cultura de armonizacién
y de trabajo coordinado, lo que puede conducir a una mayor complementariedad. Ejemplos de esta cultura
de la coordinacion pueden ser la participacion en la Mesa de Donantes para la formacién de la poblacién,
o el trabajo ya mencionado de construccion conjunta del Catalogo Nacional de Perfiles Profesionales. En
el caso del SNPP se trabaja en ocasiones con diferentes instancias publicas, para atender alguna
necesidad que plantean, pero las personas informantes reconocen que son pedidos puntuales.



También se menciona que la creacion del Consejo de Educacion y Trabajo en el seno del MTESS,
instaurado en la ley que lo crea, supone en la practica que necesariamente las dos instituciones (el MEC
y el Ministerio de Trabajo) han de trabajar juntos en todos los aspectos relativos a la politica de formacién
para el trabajo y crear trayectos formativos que permitan el transito de los beneficiarios entre los dos
Ministerios. Esto ha iniciado una via de cooperacion entre ambas instituciones, que tiene la posibilidad de
extenderse a otros ambitos de actividad concatenada o compartida.

El SNPP, por ejemplo, menciona que en alguna ocasion se ha detectado que podia existir un cierto
solapamiento mas o menos estructural con actividades de otras instancias publicas y que, en ese caso,
se han abierto mesas de trabajo y se acaba definiendo una actividad de cooperacion mediante un
Convenio. Se menciona como ejemplo el caso del Ministerio de Agricultura, que cuenta con una Direccion
de Extension Agropecuaria. El acuerdo alcanzado fue que el SNPP se ocuparia de la parte puramente
formativa y que el resto de la actividad seria desarrollada por Agricultura. Se desconoce si esta ha sido
una practica extendida o si también se ha producido unicamente en ocasiones puntuales, pero es sin duda
un buen ejemplo para conseguir la complementariedad entre instituciones publicas.

10.3. Matriz de calificacion

¢ La Entidad tiene un documento actualizado que analiza detalladamente la coordinacion, 0
complementariedad y coincidencias con otros programas?

Si existe coordinacién, complementariedad o coincidencia con otros programas ¢La

entidad ha disefiado estrategias para evitar la duplicacién y potenciar la sinergia con los 1
otros programas?

10.4. Recomendaciones

Se recomienda no realizar un ejercicio de andlisis de coordinacion, coherencia y complementariedad con
otros programas hasta que se hayan definido con claridad el sentido de los nuevos programas o la
remodelacion de los antiguos, de manera que el resultado que se obtenga pueda ser considerado
realmente util.

Una vez que llegue ese momento, se recomienda que construyan a partir de las experiencias que ya han
tenido. De ese modo, el andlisis que se lleve a cabo contaré con una base més sélida y realista de partida.



11. ENFOQUE DE GENERO. RESPUESTA A LAS PREGUNTAS DESCRIPTIVAS

11.1. Seccidn Descriptiva

1. ¢ Los problemas y/o necesidades que justifican la existencia de cada programa de
la Entidad afectan de manera diferenciada a los hombres y las mujeres. ;En qué
consisten las diferencias detectadas?

Tipo 1 de presupuesto- Programa 001-Administracion General

No aplica, no tiene una problematica a resolver en una poblacién determinada, su competencia es interna
al MTESS.

Tipo 2 de presupuesto- Programa 001- Empleo y Seguridad Social

Considerando el problema empleo, existe una marcada diferencia, en la que el acceso al mismo repercute
de manera diferente en hombres y mujeres. Ambos programas destacan como principales problemas que
afectan especialmente a las nifias y mujeres, son un entorno con bajo nivel educativo, por lo que no existe
un contexto de apoyo a la educacion basica ni profesional de las mujeres, el acceso al servicio de
transporte, en muchas zonas del pais es inexistente, o por las condiciones socio-econdmicas es dificil de
cubrir, lo cual repercute en que este sector de la poblacion pueda acceder a los centros de capacitacion,
en muchos casos, se manifiesta que las mujeres siguiendo su impulso de superacion, caminan muchos
kilbmetros en algunos casos, lo que las expone a un riesgo en cuanto a su seguridad fisica. Estos
problemas que se identifican, afectan en mayor proporcién a las zonas rurales que las urbanas, y en mayor
proporcion a las poblaciones vulnerables.

Aun asi, el Informe “Principales indicadores del Mercado Laboral” elaborado por el MTESS, que reporta
los datos correspondientes al periodo evaluado, destaca que es el grupo correspondiente a las mujeres,
quienes han presentado una mayor disminucién de la tasa de desocupacion, que ronda los 3 puntos
porcentuales, siendo mas notorio la reduccion del desempleo en las jovenes, mientras que se observa
una menor disminucién en las mujeres adultas.

El mismo informe reporta también que las mujeres tienen mayor presencia en el sector terciario,
correspondiente a las actividades comerciales, gastrondémicas y los servicios comunales, sociales y
personales; mientras que los hombres lo hacen en actividades correspondientes a los sectores primarios
y secundarios (agricultura, ganaderia, industrias manufactureras y construccion).

En cuanto a los ingresos, ambos grupos han experimentado similares aumentos, continuando la brecha a
favor de los hombres. En el sector rural los ingresos han aumentado, pero se mantienen por debajo del
salario minimo, mientras que en el sector urbano se observa que la brecha entre hombres y mujeres ha
sufrido una pequefia reduccion entre los afios 2016 y 2017.

Tipo 3 de presupuesto- Programa 001- Empleo y Seguridad Social

Proyecto 001-Apoyo a la Insercion Laboral

El proyecto sirve de apoyo a la DGE, por si no tiene una intervencion publica directa para detectar una
diferencia entre hombres y mujeres.




Tipo 1 de presupuesto- Programa 001-Administracion General

No aplica, no tiene una problematica a resolver en una poblacién determinada, su competencia es interna
al MTESS.

Tipo 2 de presupuesto- Programa 001- Empleo y Seguridad Social

Subprograma 001 -SINAFOCAL

Al no evidenciarse en ningun documento, necesidades o problemas con presencia diferenciada por sexo,
no se han establecido politicas en esa direccion. Sin embargo, los funcionarios de SINAFOCAL
manifiestan haber detectado ciertos aspectos que influyen en la desercién de las mujeres en los cursos,
tales como el traslado, no contar con una alternativa para el cuidado de los hijos, etc. Con este fin, en
algunos casos se han incorporado estrategias de mitigacion de riesgos que consisten, por ejemplo, en
que a partir de un determinado numero de participantes muijeres la institucién contratada para el dictado
de los cursos debe disponer de un espacio adecuado para el cuidado de los nifios, con una persona idénea
para su atencion y con infraestructura y juegos acordes. Ademas, se apoya economicamente para la
cobertura de la madre y los nifios y se cubren los gastos de movilidad, entre otros.

Subprograma 002 -SNPP

En el caso del SNPP, si bien se identifican problemas que afectan en mayor proporcion a las mujeres, y
potencian el desigual acceso al trabajo e ingresos por dichas tareas, no aplican ninguna estrategia
diferenciada para atender a dicho sector. Eso se justifica afirmando que un alto porcentaje de participantes
de sus acciones de formacion y capacitacion que son mujeres y que, de ese modo, cubren sus
necesidades.

Tipo 3 de presupuesto- Programa 001- Empleo y Seguridad Social

Proyecto 001-Apoyo a la Insercion Laboral

El proyecto sirve de apoyo a la DGE, por si no tiene una intervencion publica directa para detectar una
diferencia entre hombres y mujeres. Si bien en el documento de solicitud de préstamo se menciona
especificamente la relevancia que se otorga a este tema. Asi, menciona, al menos, las siguientes
cuestiones

La necesidad de profesionalizacion del personal de la DGE ha de incluir la sensibilizacion sobre
la igualdad de género, para ello, las estrategias de capacitacién del personal de la DGE vy de
SINAFOCAL se dirigira a garantizar la igualdad de género en la atencién a las personas.

El fomento de la capacitacion e insercion de las mujeres, que se enfrentan a mayores dificultades
en ambos campos, para lo que se planteaba incluir el enfoque de género en las estrategias de
vinculacion con empleadores y usuarios del sistema, con el objetivo de que a la finalizacion del
proyecto el 50% de las inserciones alcanzadas fuesen para mujeres.

3 Como se vera en parrafos posteriores, el equipo evaluador tiene la hipotesis de que este tipo de actuaciones de discriminacion
positiva podian estar financiadas por el proyecto PAIL, que contemplaba también cuestiones similares.



@ Estaba previsto desarrollar protocolos de atencion con enfoque de género.

@ Finalmente, el proyecto proponia la provisién de apoyo a las mujeres con hijos que participasen
en las nuevas modalidades de capacitacion para la insercidn, para cubrir el costo del cuidado
infantil durante la capacitacion y el primer mes de insercion laboral.

Lamentablemente no se cuenta con informacién suficiente sobre hasta qué punto el proyecto avanzé en
esta materia, pero las actuaciones mencionadas por SINAFOCAL guardan un amplio parecido con lo
descrito en el Programa PAIL, lo que hace suponer que pueden estar o haber estado desarrollandose de
manera efectiva.

3. ;Cada programa ha cuantificado la poblacion potencial y objetivo desagregandola
segun sexo? Describa la manera en que se ha realizado el analisis

Tipo 1 de presupuesto- Programa 001-Administracion General

No aplica, no tiene una problematica a resolver en una poblacién determinada, su competencia es interna
al MTESS.

Tipo 2 de presupuesto- Programa 001- Empleo y Seguridad Social

La cuantificacion de la poblacién potencial y objetivo desagregada por sexo se realiza en base a la
informacién sobre poblacion que proporciona la Direccion General de Estadisticas, Encuestas y Censos.
En concreto, con la Proyeccion de la poblacidén nacional, areas urbana y rural, por sexo y edad, 2000-
2005, elaborado por la DGEEC. Revision 2015. Conviene aclarar, sin embargo, que esta desagregacion
ha sido realizada por el equipo de evaluacion.

Subprograma 001 SINAFOCAL

Tabla 14 Poblacion Potencial distribuida por sexo —SINAFOCAL

Ano Totales Hombres Mujeres
2014 789.452 371.042 418.410
2015 852.033 400.455 451.577
2016 681.662 320.381 361.281
2017 652.896 306.861 346.035
2018 652.896 306.861 346.035
Tabla 15 Poblacién Objetivo distribuida por sexo -SINAFOCAL
Aio Totales Hombres Mujeres
2014 19.736 9.276 10.460
2015 21.301 10.011 11.289
2016 17.042 8.010 9.032
2017 16.322 7.672 8.651
2018 16.322 7.672 8.651

74 Lamentablemente el equipo evaluador no indago en SINAFOCAL sobre si las actuaciones descritas recibian financiacion del PAIL,
ya que en ese momento no se contaba con conciencia plena de que el proyecto fuese mas alla de las actuaciones vinculadas con los
sistemas de informacion e intermediacion.



Subprograma 002- SNPP

Tabla 16 Poblacion Potencial distribuida por sexo —-SNPP

Aiio Totales Hombres Mujeres
2014 1.025.653 482.057 543.596
2015 1.020.336 479.558 540.778
2016 1.126.560 529.483 597.077
2017 1.047.536 492.342 555.194
2018 1.064.447 500.290 564.157
Tabla 17 Poblacion Objetivo distribuida por sexo -SNPP

Ao Totales Hombres Mujeres
2014 256.413 120.514 135.899
2015 255.084 119.889 135.194
2016 281.640 132.371 149.269
2017 261.884 123.085 138.798
2018 266.112 125.073 141.039

4. ; Las estadisticas que recopila cada programa se desagregan segun sexo y se usa
esa desagregacion para dar cuenta de los efectos que cada programa pudo haber
tenido en las brechas entre los hombres y las mujeres? ;Como se recogen los efectos
diferenciales sobre los hombres y las mujeres?

Tipo 1 de presupuesto- Programa 001-Administracion General

No aplica.

Tipo 2 de presupuesto- Programa 001- Empleo y Seguridad Social

No se dispone de informacidn que justifique los efectos que cada programa pudo haber tenido en las
brechas entre los hombres y las mujeres. Sin embargo, la informacion de las y los participantes si que se
desagrega por sexo.

Tipo 3 de presupuesto- Programa 001- Empleo y Seguridad Social Proyecto 001-Apoyo a la
Insercion Laboral

No se dispone de informacion que justifique los efectos que cada programa pudo haber tenido en las
brechas entre los hombres y las mujeres.

11.2. Seccion Valorativa

1. ¢ El analisis de la diferencia entre los problemas y necesidades de los hombres y
las mujeres es sélido y se basa en datos estadisticos y/o estudios apropiados?

Al equipo evaluador no le consta que se haya realizado un andlisis de la diferencia entre los problemas y
necesidades de los hombres y de las mujeres. De hecho, cuando se pregunta sobre esta cuestion se
responde en términos de que los cursos tienen participantes hombres y mujeres y se analiza la informacion

®



teniendo en cuenta la variable sexo, lo que sin duda constituye un avance respecto de la situacion
existente en afios anteriores, pero no aporta ningun dato en términos de problemas y necesidades.

Ademas, el analisis por sexo de las personas participantes unicamente se hace de manera descriptiva, de
manera que no es posible establecer si los resultados afectan de manera diferenciada a hombres y
mujeres, entre otras razones porque no se ha definido la poblacion objetivo y no se ha desagregado por
SEeXo.

Si se han incluido algunos procesos que tratan de garantizar un incremento en el numero de mujeres
beneficiarias de las acciones de formacidn y capacitacion. Entre la informacidn recopilada en las reuniones
y entrevistas con personas calificadas de las instituciones que cuentan con un Subprograma se pueden
identificar los siguientes elementos:

Actualmente las mujeres son admitidas en todos los cursos en igualdad de condiciones al menos
tedricas. Eso significa, por ejemplo, que con anterioridad las mujeres no siempre lo eran en
algunas de las capacitaciones (se pone el ejemplo de los cursos de mecanica de motos).
SINAFOCAL.

Se menciona que en las denominados “capacitaciones de mayor calidad” también hay mujeres,
aunque se reconoce que menos que en la mayor parte de los cursos mas generalistas y, por
tanto, menos Utiles. SINAFOCAL.

En los proyectos de capacitacion que se contratan (SINAFOCAL) se exige que haya un 30% de
participantes mujeres, si bien se afirma que, en la préactica, los datos reales de participacion
superan esta cifra. En el caso del SNPP, se manifiesta que un 57% de sus beneficiarios son
mujeres, aunque hasta fechas recientes la proporciéon era claramente mayoritaria para los
hombres (65-70%).

El SNPP mantiene que la oferta es igualitaria y, en consecuencia, que no pueden establecer
perfiles concretos de entrada, ni tasas minimas de participacion. Sin embargo, el hecho de que
no lo hagan puede traer consigo, precisamente, el que se dificulte el acceso de personas que
tengan mayores dificultades. No solo de las mujeres (que si participan en un 57% pueden estar
accediendo en igualdad’ al menos con caracter global) sino también en el caso de personas que
se encuentran en otras condiciones, que les dificulten su acceso.

Para incrementar la participacién de mujeres el SNPP organiza algunos cursos dirigidos
especificamente a ellas y se reconoce que no habia conciencia de que una mujer pudiese acceder
a un curso de tractorista, por ejemplo. Si bien esta practica es adecuada para incrementar el
volumen de participacion, no es dptima en términos de igualdad, ya que favorece la segregacion
por sexos y también por especialidades formativas.

En resumen, es necesario seguir trabajando en este tema para que la oferta realmente sea equitativa para
la poblacion potencial o, al menos, para la objetivo. Hay que reconocer que se han producido avances en
estos temas, pero quiza el aspecto sobre el que habria que incidir en mayor medida sea el propio concepto
de enfoque de género, ya que parece que no existe una clara conciencia de las actuaciones que pueden
contribuir a mejorar la situacion y las que no.

75 En algunos ambitos se consideran condiciones de equidad en la participacion cuando las proporciones entre los sexos no superan
el 40-60% en ninguna de las dos direcciones.



3. ¢ Es necesario 0 no es necesario que cada programa diferencie la atencion que
reciben los hombres y las mujeres?

Esta pregunta esta parcialmente respondida en la anterior. En algunos casos puede ser necesario
diferenciar un tanto la atencién, como cuando se menciona la necesidad de garantizar el cuidado de nifios
para favorecer el acceso de las mujeres, que son quienes con mas frecuencia tienen a su cargo el cuidado
de los hijos. Sin embargo, con caracter general es preferible favorecer que la atencion sea similar, si bien
la priorizacién a la hora del acceso no sea la misma, por ejemplo, que es justo lo contrario de lo que
sucede en el SNPP en la actualidad.

Aunque el Programa PAIL sea fundamentalmente de fortalecimiento institucional, una vez que se
encuentre instalado en su totalidad si sera importante garantizar que el acceso a la orientacién y a los
procesos de apoyo a la intermediacion laboral son similares. Con el grado de desarrollo actual ya se puede
afirmar que el programa JANZZ desarrollado para la intermediacién es neutro en términos de género (ya
que, por ejemplo y de cara a su preseleccion, no identifica el sexo de la persona demandante). Sin
embargo, en el futuro sera necesario analizar si las personas usuarias de la aplicacion se encuentran
equilibradas en términos de sexo o si, una vez que resultan preseleccionadas, las contrataciones
realizadas son también equitativas segun esta variable.

Es cierto que la DGE no puede garantizar este Ultimo extremo, puesto que, légicamente, seran los
empleadores quienes realicen la seleccion, pero en el caso de detectarse sesgos claros, la DGE podria
promover la realizacion de camparias de sensibilizacién que puedan poco a poco revertir la situacion?.

4. ; El manejo de la recopilacion, analisis y uso de la informacion desagregada segun
sexo es riguroso y forma parte de las rutinas del programa?

La recopilacion, andlisis y uso de la informacion no es en la actualidad uno de los puntos fuertes de estos
programas y de hecho las propias instituciones reconocen que cuentan con un amplio margen de mejora
en este ambito. Sin embargo, no se aprecian diferencia en el rigor de la informacién referida a mujeres y
hombres, mas alla de constatar que la informacion si que se encuentra desagregada por sexo.

11.3. Matriz de calificacion

T s e

. El andlisis de la diferencia entre los problemas y necesidades de los hombres y las 1
mujeres es sdlido y se basa en datos estadisticos y/o estudios apropiados?
¢Los procesos y productos de cada programa consideran apropiadamente los 1

problemas y necesidades de los hombres y las mujeres?

¢ Es necesario 0 no es necesario que cada programa diferencie la atencidn que reciben 2
los hombres y las mujeres?

¢ El manejo de la recopilacién, andlisis y uso de la informacion desagregada segun 1
sexo es riguroso y forma parte de las rutinas del programa?

76 Eso no significa que sea la DGE quien haya de realizar esas camparias, pero si podria promoverlas, en colaboracion con la instancia
que tenga las competencias en este ambito.




11.4. Recomendaciones

Como primera recomendacion se propone sensibilizar en términos de género, pero también capacitar a
las personas que trabajan con los programas, con el fin de que puedan entender que tener participantes
femeninas u organizar cursos solo para mujeres es positivo, pero no es exactamente lo mismo que trabajar
con enfoque de género.



12.1. Conclusiones generales sobre el disefio

Los TdR incluyen en las conclusiones generales algunas preguntas que relacionan los diferentes
elementos que se han ido analizando a lo largo del informe, pero las refieren a cada uno de los programas
analizados. Sin embargo, entre las conclusiones de esta evaluacién de disefio hay algunas que no se
refieren a ninguno de ellos especificamente y que, al mismo tiempo, se refieren a todos. Por esta razén,
antes de entrar en las conclusiones por programas, se desea incluir algunas consideraciones
transversales o de caracter general.

La primera de ellas, es que la situacion actual del MTESS es el resultado de su historia. Una historia
corta, ya que su nacimiento no se produce hasta el afio 2013, momento en el que “se independiza del
Ministerio de Justicia. En el momento de su nacimiento, sin embargo, ya existian algunas instituciones
que venian trabajando desde hacia algunos afios. En concreto, el llamado SINAFOCAL, nacido en el afio
2000 y, aun mas veterano, el SNPP, existente desde la década de los afios 70 del siglo XX.

Esto significa que algunas de las competencias que estaban asignadas a estas instituciones tuvieron que
reordenarse de manera que cada una de ellas pudiera dedicarse a una serie de funciones acordes con su
naturaleza y mandato. En este proceso atin perviven algunos solapamientos, que en la actualidad dan
lugar a problemas, como minimo de eficiencia, que pueden ser relativamente faciles de solucionar.

Otra cuestion cuya solucion puede suponer un poco mas de dificultad porque tiene consecuencias directas
sobre los recursos son las estructuras organicas de cada una de estas instituciones. Esta evaluacion no
preveia la realizacidn de un andlisis organizacional y aun menos un proceso de optimizacion, pero si que
ha requerido un somero analisis de las estructuras del SINAFOCAL, del SNPP y del propio MTESS. Este
analisis muestra estructuras en algunos casos enormes, desordenadas, con duplicidad de unidades o
departamentos y, en definitiva, muy confusas.

Segun la informacion recopilada, una de las causas de estas estructuras tan complejas y poco claras es
la necesidad de crear nuevas jefaturas de diferente nivel para poder mejorar las condiciones de
determinadas personas o0 cargos, con el fin de que el trabajo que desarrollaban pudiese retribuirse de
manera adecuada. Si ésta es una de las causas principales puede haber dificultades para la solucién de
este problema, pero es necesario dejar claro que este es uno de los factores que se relaciona directamente
con alguna de las disfuncionalidades detectadas.

El tltimo de los elementos transversales que se desea mencionar se encuentra relacionado con el ciclo
presupuestario. Segun las personas informantes de la evaluacion, el orden establecido en la normativa
paraguaya es el de presupuestacion-planificacion, de modo que cada una de las unidades a quienes les
corresponde han de preparar la propuesta de presupuesto el mes de abril anterior a la anualidad
presupuestaria correspondiente, de manera que en el mes de julio de cada afio las areas de finanzas
envien al Ministerio de Hacienda su anteproyecto para el afio siguiente.

Por otra parte desde la perspectiva de la planificacién de las acciones, aproximadamente en el mes de
febrero de cada afio, el Ministro o Ministra de Trabajo celebra una jornada de planificacion en la que se
ponen en comun las lineas de accion del afio con todos los directores y directoras, de manera que puedan
configurar una propuesta final que acabara convirtiéndose en el Plan de Gestion Anual correspondiente.

Esta I6gica muestra que primero se conocera la disponibilidad presupuestaria y posteriormente se
establecera cuales son los resultados que se desean obtener para ese mismo afio. Ello no hace posible
presupuestar en términos de los recursos necesarios para obtener un determinado resultado, sino que se
corre el riesgo de que se siga aplicando una ldgica similar a la de los afios pasados (;Qué actividades
puedo llevar a cabo con los recursos de los que voy a disponer este afio?).



Estas son tres cuestiones transversales que afectan por igual a todos los programas analizados y que es
necesario tener en cuenta porque actuaran como variables intervinientes en el proceso de introduccion y
consolidacion del presupuesto por resultados que ya se ha puesto en marcha.

Antes de comenzar con las preguntas especificas sobre el disefio de los programas, recordar algo que ya
se mencionaba entre las limitaciones de esta evaluacion: se han analizado unos programas que vienen
funcionando desde 2014 con una légica que, en realidad, se implantara a partir del ejercicio presupuestario
2020. Por tanto, no es sorprendente que exista en ocasiones una gran distancia entre lo que se pretende
poner en marcha y la situacion actual. Conocer esa distancia era, precisamente, uno de los objetivos de
esta evaluacion, pero se vuelve a mencionar para que quede claro que las debilidades encontradas no
pueden ser achacables, o al menos no totalmente, a las instituciones que han sido responsables de los
programas hasta el momento actual.

La respuesta a esta y a las siguientes preguntas sera breve, porque han sido ampliamente abordadas a
lo largo del documento, y se mencionan también en el siguiente apartado, en el que se enumeran las
conclusiones alcanzadas por cada uno de los aspectos evaluados.

El subprograma que muestra una mayor concordancia entre estos elementos es el gestionado por el
SNPP, ya que la poblacion a la que atiende se encuentra relativamente clara y sus actuaciones y objetivos
son relativamente sencillos (lo que no significa que sean faciles). Aun asi, este Subprograma muestra
algunas debilidades a la hora de definir su poblacion objetivo, ya que pasa de definir su poblacién potencial
(no cuantificada) a la poblacién atendida, sin que quede clara la determinacion de la poblacién objetivo.

El programa que gestiona SINAFOCAL, sin embargo, no es nada sencillo ya que, en teoria debia
compatibilizar sus funciones como ente rector del Sistema de Capacitacién con las de organizador de
capacitaciones especificas, que han absorbido la mayor parte de su presupuesto asignado durante estos
anos. La consecuencia ha sido que, a pesar de que el modelo logico incluye las actuaciones y productos
que SINAFOCAL tenia que alcanzar, la justificacion del programa no es coherente con sus actuaciones y
que no queda clara la poblacién a la que debia dirigirse. Todo ello se explica si se entiende que, en realidad
SINAFOCAL no se dirige de manera directa a la poblacion, sino que la mayor parte de sus competencias
(que no de su accion, por la distorsiéon presupuestaria mencionada) tienen por objetivo la mejora de la
pertinencia, calidad y transparencia del Sistema de Formacion.

El proyecto PAIL sigue una légica diferente al resto aunque si que fue concebido desde el punto de vista
de la gestién por resultados (definicidon de cadena de resultados, existencia de un marco de resultados...).
El hecho de que uno de sus componentes se dirigiese al fortalecimiento institucional y, en concreto, al
fortalecimiento, ampliacion, consolidacion y mejora de la insercion laboral y que, en la practica, la mayor
parte de sus recursos y de su actividad efectiva se haya centrado en el campo de la adquisicion y
desarrollo de infraestructuras ha tenido como consecuencia, sin embargo, que ha perdido una buena parte
de esa naturaleza y se ha convertido, de facto, en un proyecto de fortalecimiento, ajeno a esta logica.

Finalmente, el Programa de Administracion General no dispone de modelo Iégico, no identifica una
poblacion a la que dirigirse y se justifica por el propio mandato de la norma de creacion del MTESS, por
lo que esta pregunta no es de aplicacion en este caso.

Esta pregunta vuelve a no ser de aplicacion en el caso del Programa de Administraciéon General por las
razones que acaban de mencionarse. Seguramente, la Unica fundamentacién de los programas
analizados que puede ser calificada como solida y que se basa en informacién verificable es la del



Proyecto PAIL. Ni el Subprograma del SNPP ni el de SINAFOCAL ofrecen informacidn en la que basar
su fundamentacion.

Eso no significa que esa informacion no exista, y que no sea posible realizar esta fundamentacion de
manera sélida pero, como ya se advirtié con anterioridad, esa no es la légica con la que se ha trabajado
en el periodo analizado.

El inico mecanismo de evaluacion existente es el cuestionario de satisfaccion que el SNPP aplica a una
muestra de las personas que son beneficiarias de sus actuaciones. De todos modos, la medida de la
satisfaccion del alumnado, aunque irrenunciable para las instituciones que se dedican a la formacion, es
solo parcialmente informativa (solo ofrece datos valiosos cuando su resultado es negativo).

Los resultados de esta evaluacion hacen dudar de que la mejor opcidn sea que la funcion de evaluacién
resida en cada uno de los programas planteados, o si, por el contrario, no seria preferible su concentracion
en un unico lugar. Se volvera sobre este punto en el capitulo de Recomendaciones.

Sin embargo, todos los programas han de encontrarse en condiciones de poder realizar el seguimiento de
sus acciones, para poder ajustar su accién a la informacién que se vaya recopilando con ellos. En términos
de seguimiento, los indicadores que se consideran mas apropiados para analizar el desempefio del
programa son los definidos en el caso del Subprograma del SNPP. Eso no significa que sean 6ptimos,
ya que requeririan unos cuantos ajustes, pero al menos los indicadores que utilizan les permiten conocer
el desempefio de sus productos y de su resultado inmediato.

La asignatura pendiente, segun la informacion recopilada, es la utilizacién de esos indicadores para lo que
realmente sirven: conocer el estado de la accion y de lo que se obtiene para poder reajustarla en caso
necesario. Solo esto explica, por ejemplo, que la informacion de avance que se ofrece se produzca en
valor absoluto, cuando todos los indicadores se encuentran definidos en términos de porcentaje.

Por otra parte, en ningin momento se ha recogido informacién sobre los indicadores de resultados
intermedios o de impacto y este equipo evaluador duda, tal y como sucedia en el caso de la funcion de
evaluacion, que realmente la recogida de esta informacion deba residir en la propia estructura del SNPP.

El problema con el Subprograma de SINAFOCAL ha sido que los indicadores definidos solo han recogido
su funcion como organizacion capacitadora y solo en términos de producto, con lo cual no pueden ser
considerados adecuados para analizar el desempefio del programa. Se desea destacar en sentido
positivo, sin embargo, la reciente experiencia realizada por el Observatorio Ocupacional del SINAFOCAL
para obtener informacidn sobre el impacto de sus acciones en términos de mejora del empleo de sus
beneficiarios, y que se encuentra ain en fase de piloto. Sin embargo, incluso en su estado actual, se
considera que es una practica promisoria para conocer los resultados que realmente se obtienen.

Los aspectos mas positivos y negativos que se destacan en términos del disefio de cada uno de los
programas son los que se indican a continuacion:

Programa de Administracion General
El elemento mas positivo es que, efectivamente, recoge una buena parte del mandato recibido por el

MTESS en su normativa de creacion, garantizando asi la atencion a una diversidad de problemas son los
que dan lugar a esos objetivos.



Sus principales debilidades en términos de disefio son, de un lado, una notoria escasez de recursos en
algunos ambitos y, como en el resto de los programas, una estructura organizativa susceptible de ser
simplificada para favorecer un funcionamiento mas regular.

De otro lado, seguramente la principal debilidad de este programa es que invisibiliza totalmente la
importante labor que realiza. El hecho de que se constituya en una especie de “caja negra”, impide conocer
el modo en el que sus diferentes dependencias promueven el empleo formal y defienden los derechos de
trabajadores y empresarios, entre muchas otras funciones igualmente relevantes. En el mismo sentido,
incluso agrupa las funciones de apoyo a la insercion laboral, de manera sorprendente, ya que su accién
parece que deberia encontrarse integrada en el Programa de Empleo y Seguridad Social

Programa de Empleo y Seguridad Social

En la etapa analizada ha contado con dos subprogramas: el gestionado por SINAFOCAL y el que el SNPP
tiene a su cargo.

En términos de disefio, lo mas destacable del Subprograma de SINAFOCAL es su evolucion para la
asuncion de las responsabilidades que le otorga su norma de creacion y la que posteriormente la ha
modificado. Cuando comienza el periodo analizado, el Programa de SINAFOCAL es confuso, se solapa
con las actuaciones del SNPP y solo parece responder a la voluntad de que parte de la formacion
profesional sea gestionada por entidades privadas.

A la finalizacion del periodo, sin embargo, se han incorporado las supervisiones de procesos de
capacitacion (es cierto que de manera timida) y, aunque no se encuentra presente en sus indicadores de
seguimiento ni en sus metas, ha venido avanzando poco a poco en el resto de sus funciones, tratando de
aproximarse mas a su verdadera naturaleza.

Lo mas positivo del Subprograma del SNPP es, seguramente, que en apariencia es el que se encuentra
mas cerca de lo que tendra que ser su programa en la nueva etapa. No obstante, se han detectado algunas
debilidades, asi como indicios de que su accion ha de ser mejorada de manera muy sustantiva. Una
estructura casi inmanejable, una parte de cursos de baja calidad, una cierta separacion de las necesidades
del mercado y las limitaciones en otros @mbitos muestran una situacion que requiere analisis, actualizacion
y mejora en bastantes frentes. Pero no requiere de cambios en la naturaleza de su actividad, por lo que
se considera que la transicién no sera facil, pero es identificable de manera relativamente sencilla.

Proyecto PAIL

En realidad, este proyecto se encuentra también incluido en el programa anterior, pero ha sido analizado
de manera separada en todos los casos, dado que se corresponde con un tipo diferente de presupuesto.

El aspecto mas positivo del Proyecto PAIL en términos de su disefio es que es el mas ajustado a una
gestion basada en resultados (aunque no lo sea estrictamente en una presupuestacion por resultados).
Este proyecto ha constituido una oportunidad magnifica para reforzar los mecanismos de intermediacion
laboral del Paraguay, asi como disefiar y validar metodologias actualizadas de formacion, que permitian
contar con una mayor probabilidad de que se obtuviesen los resultados esperados.

No se ha realizado una evaluacién especifica del proyecto, pero con la informacién recopilada parece que
la oportunidad de fortalecimiento se ha perdido parcialmente, seguramente por varios factores de los que
uno parece ser la existencia de importantes resistencias al cambio. Este no es estrictamente un elemento
del disefio del proyecto (o quiza si, por no prever que esto podia suceder), pero es sin duda un elemento
negativo detectado.

Aun asi, el proyecto dejara instalado un importante producto, un sistema automatizado de intermediacion
laboral, que cuenta con un alto potencial para reforzar esta funcién en el pais, al menos de aquellas
personas cuyo perfil les permita autogestionar su busqueda de empleo, asi como utilizar las tecnologias
en las que se basa la aplicacion.



12.2. Conclusiones sobre cada uno de los aspectos evaluados

1. Marco legal

2. Contribuciéon a
politicas nacionales

3. Justificacion

4. Modelo légico

las

Fortalezas

El MTESS cuenta con un marco normativo amplio, que cubre todos los
elementos vinculados a su mision y a las funciones de los
departamentos y entidades que lo componen o que se encuentran
adscritas a él.

Los programas existentes contribuyen, al menos desde un punto de
vista tedrico, a las politicas nacionales, entendidas como tal el Plan de
Mediano Plazo, ya que Paraguay no ha contado hasta el momento con
una politica sectorial.

En términos de oportunidad, es un buen momento para fortalecer esta
coherencia, dado que queda pendiente la elaboracion de los PEI del
SNPP y de SINAFOCAL.

A pesar de que los equipos que han informado esta evaluacién no
habian trabajado, con caracter general, con esta logica de respuesta a
problemas y necesidades, estdn compuestos por personas
comprometidas con su institucion y que estan dispuestas a trabajar de
otro modo. Ademas, ello proporcionaria un mayor sentido y valor a su
trabajo diario.

El resultado obtenido indica que las MML existentes no fueron
elaboradas con una logica orientada por resultados, por lo que resulta
dificil identificar fortalezas en este aspecto.

Se puede aprovechar la cadena de resultados definida en el Proyecto
PAIL como inspiracion, al menos parcial, para la construccion de una
MML vinculada a las actividades de apoyo a la insercion laboral, una

Debilidades

El nacimiento y crecimiento de la institucidn, asi como de sus
organizaciones adscritas supone que algunos aspectos de la
normativa hayan dado lugar a interpretaciones que han traido consigo
una cierta priorizacién de unos fines de las instituciones sobre otros.

Ello es especialmente cierto en el caso de SINAFOCAL cuya actividad
en los Ultimos afios se ha dedicado mayoritariamente a la realizacién
de capacitaciones, compitiendo en la practica con el SNPP, cuya
misién es precisamente esa.

La coherencia de los programas entre si y con las politicas nacionales
de ambito mayor es sdlo relativa, porque los objetivos de los
programas con los que se ha contado hasta el momento no se
encontraban totalmente ajustados con los documentos de nivel mayor,
especialmente porque su existencia es anterior a ellos.

La relevancia real de los programas analizados es solo parcial, ya que
los recursos de los que disponen no se ajustan plenamente a su
mandato.

Pero el hecho de que nunca se haya trabajado asi exige,
seguramente, que no puede cambiarse la ldgica de la noche a la
mafana y que puede ser necesario un periodo de adaptacion,
posiblemente fortalecido por procesos formativos en este ambito.

El modelo l6gico de SINAFOCAL no es consistente, por varias
razones. De un lado, porque mezcla la ldgica del organizador de
cursos (que deberia ser una funcidn minoritaria, pero es la que
concentra la mayoria de los recursos, con la de ente rector del
Sistema).
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vez que se realice el ejercicio de definicidn del arbol de problemas y del
de medios-fines correspondiente.

Por otra, porque la MML se encuentra incompleta y algunos de sus
elementos, ademas, no siguen las pautas aceptadas en Paraguay,
que son las aprobadas para la puesta en marcha de la
presupuestacion por resultados. Por todo ello, la coherencia y
consistencia interna entre los elementos del modelo se ve
comprometida.

El modelo l6gico del SNPP se encuentra incompleto, le falta
concrecion y, en algunos casos, las relaciones entre los elementos
quiza no sean completamente rigurosas. Sin embargo, en este caso
se considera que el ajuste a las nuevas condiciones marcadas por la
presupuestacidn por resultados puede ser relativamente sencillo.

5. Partes interesadas

No existe ninguna fortaleza en el andlisis relativo a las partes
interesadas, ya que no se ha realizado ningun actividad previa que se
ajuste a lo que se pretende con su identificacion.

Sin embargo, se puede rescatar el ejercicio realizado por SNPP hace
unos afos en los que se interrogaba sobre su valor agregado respecto
de ofras instituciones y organizaciones que también hacian
capacitacion. Aunque el objetivo de este ejercicio era diferente, puede
utilizarse como un buen punto de partida para el analisis de partes
interesadas.

No se cuenta con experiencia en el analisis de partes interesadas.
Ademas, a las instituciones no les resulta facil identificar las diferentes
posiciones que pueden mostrar otros agentes respecto de su propia
actividad.

Si el analisis no se realiza una vez que se entienda cual es su utilidad
y contribucion potencial se corre el riesgo de que se convierta en un
mero ejercicio burocratico.

6. Poblacion potencial,
objetivo y focalizacion

Los tres programas relacionados con el empleo (2 subprogramas y un
proyecto) han contado hasta la fecha con la misma poblacién potencial,
por lo que seria suficiente con realizar una Unica definicion para
aquellos que se dirigen directamente a la PEA7’. Este hecho facilita,
ademas, una organizacion y redefinicién coordinada de estos
programas, de modo que no se solapen y puedan reforzarse los
aspectos sinérgicos y de mutuo reforzamiento. Potencialmente, ello

No existe claridad respecto de la poblacion objetivo de cada uno de
los subprogramas y, por lo tanto ain menos de sus caracteristicas. La
excepcion es el programa PAIL que realiza una cuidadosa focalizacion
de su poblacion objetivo. Sin embargo, la deriva en la ejecucion de
este proyecto ha supuesto que la mayor parte de la actividad y de los
recursos se ha centrado en los componentes mas centrados en la
infraestructura, que son de mucho valor potencial, pero que han
desdibujado el conjunto.

77 De hecho, en el caso de SINAFOCAL se ha recomendado que no se defina una poblacion potencial ni objetivo, ya que, aunque en Ultima instancia sera la PEA quien reciba el impacto positivo de su accion, las
actuaciones de SINAFOCAL no se dirigen directamente a ella.
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puede redundar en una mayor eficiencia del conjunto del sistema que se
dirige a favorecer el empleo de la poblacion paraguaya.

Actualmente, la relevancia de los programas es limitada en términos
de cobertura poblacional, pero incluso también en términos de
cobertura respecto de la poblacién objetivo. Una mejor definicion de
esta Ultima poblacion puede contribuir a dirigir mejor los esfuerzos.

7. Indicadores, metas y
evaluacion

Algunos de los indicadores de los que se dispone se consideran de
calidad y se dispone de fichas técnicas que los definen y establecen el
método de calculo. Este grupo de indicadores, de parte de los cuales ya
se viene recogiendo informacion, pueden convertirse en el punto de
partida de un ajuste, en linea con la redefinicién de los programas
presupuestarios que previsiblemente sera necesario poner en marcha.

En cuanto a la evaluacion, tanto el SNPP como SINAFOCAL han
pasado por procesos de evaluacion externa lo que, hoy por hoy, puede
ser suficiente, siempre que la funcion de seguimiento se fortalezca.

Tanto el seguimiento como la evaluacion se consideran asignaturas
pendientes para estas instituciones, no tanto porque no se realice
ninguna actividad, sino por la escasa utilizacion de la informacion
obtenida a través de estos mecanismos. Esto se produce
especialmente en el caso del seguimiento, que les permite conocer a
posteriori como fueron sus beneficiarios cada afio, pero que no
sustenta una toma de decisiones que informe, por ejemplo, las metas
del afio siguiente u otros aspectos que pueda ser conveniente adaptar
o reorientar.

8. Estructura programatica

El &rbol de estructura programatica existente durante el periodo
analizado puede considerarse claro, pero no se ajusta a los
lineamientos de una presupuestacion por resultados, que son los que se
desea promover en la actualidad.

Se han producido avances importantes en ambitos de conocimiento del
mercado de trabajo, que deberian ser reforzados en el futuro.

La estructura existente durante este periodo ha “ocultado” parte de la
actividad ministerial, que ha quedado desdibujada bajo el gran
paraguas de Administraciéon General. Aunque buena parte de las
lineas de actuacion deben seguir manteniéndose incluidas en el
Programa Central, es importante garantizar su visibilidad, de manera
que no se le reste importancia en términos presupuestario y, por ende,
también de otros recursos y de contribucién a la misién del MTESS.

Mencién especial merecen todas las actuaciones dirigidas a fomentar
el empleo y a casar la oferta con la demanda laboral, que no resulta
tan visible en el marco de una actuacion mas global.

En sentido contrario, el hecho de que SINAFOCAL contase con un
subprograma propio (ademas de otras cuestiones que se han ido
mencionando a lo largo del informe) ha supuesto algunas distorsiones
en sus actividades que, en la practica, lo han alejado de la parte
primordial de su misién como ente rector del sistema de formacién.

Existen debilidades que vienen causadas por la existencia de
estructuras organizacionales poco ajustadas a las necesidades y
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funciones de la entidad. En la misma linea, se menciona con
frecuencia el desajuste entre las funciones a desarrollar y el niumero y
perfil de las personas de las que se dispone.

9. Complementariedad
con otros programas

Existen algunas experiencias de colaboracion con otras instituciones
que pueden ser utilizadas como un buen punto de partida para el
incorporar una légica de complementariedad y colaboracién.

Los principales problemas en términos de solapamientos y
competencia se producen entre las dos instituciones que trabajan en
el mismo programa. Si no ha sido posible resolver esos solapamientos
entre dos instituciones tan proximas, puede resultar mas dificil
solucionar que los que puedan surgir con otras que resulten mas
lejanas.

10. Enfoque de género

No existe una comprension cabal entre los equipos de lo que significa
trabajar con enfoque de género, por lo que seria necesario realizar
procesos de sensibilizacién y formacion no solo al personal que trabaja
en los programas en el dia a dia, sino también a los responsables de las
instituciones.

En este sentido, no ha sido posible encontrar ninguna mencion especifica
al trabajo con enfoque de género en el PEI 2018-2022 del MTESS. Esto
puede calificarse como un retroceso, ya que en su version anterior (PEI
2015-2017) se mencionaba de manera explicita entre sus objetivos
institucionales (apartado 6), cuando se decia:

“4. Formular, planear, dirigir, coordinar, ejecutar,
supervisar y evaluar las politicas nacionales y sectoriales
en las materias socio-laborales, derechos fundamentales
en el ambito laboral incorporando la perspectiva de
género, sequridad y salud en el trabajo, difusion de la
normativa, informacion laboral y del mercado de trabajo,
dialogo social, en los conflictos y relaciones de trabajo,
sequridad social, inspeccion del trabajo, promocion del
empleo, intermediacion laboral, formacién profesional y
capacitacion para el trabajo, normalizacion y certificacion
de competencias laborales, autoempleo, reconversion
laboral y migracion laboral.”

No se manifiesta una oposicién al trabajo con enfoque de género, por
lo que puede ser una buena coyuntura para comenzar a trabajar en esta
linea.

Hay cuestiones ya recogidas en la Guia Metodoldgica para el Disefio y
Formulacién de Programas Presupuestarios que les exigira trabajar
teniendo en cuenta desde el comienzo las diferencias existentes entre
hombres y mujeres: que el diagndstico y el analisis de la problematica
tengan en cuenta las necesidades especificas de las mujeres, que se
definan las poblaciones a atender y que se desagreguen por sexo, que
se tenga en cuenta este tema en la programacion, en el seguimiento o
en el andlisis de la informacion, son aspectos ya indicados en la Guia
que incidiran en la materia.



Conclusiones

Seccion

Esta formulacion, por otra parte, reproduce parte de la Ley N° 5115/13 de
creacion del MTESS. La Ley sigue en vigor en el momento actual, pero
el enfoque de género ya no se menciona de manera tan preeminente en
el documento vigente en la actualidad.




El capitulo anterior comenzaba recordando la breve trayectoria del MTESS vy las consecuencias de este hecho
sobre la situacion actual de la institucién. Eso no significa que no puedan detectarse fortalezas, también en el
ambito del disefio. De hecho se considera que el momento de implantacién de la presupuestacion por resultados
puede ser dptimo para realizar reformas y adaptaciones que permitan la mejora de la relevancia, la pertinencia,
la eficacia, la eficiencia e incluso la equidad de los programas presupuestarios resultantes. Para ello hace falta
un liderazgo fuerte, claridad de ideas y guiar con mano certera la transicién, pero no hacerlo puede desembocar
en el mantenimiento de algunos de los problemas que se han detectado en este periodo.

13.1. Recomendaciones generales sobre el disefio

Habitualmente las recomendaciones se deducen légicamente de una 0 mas de las conclusiones obtenidas del
proceso de evaluacion. Por tanto, en términos de recomendaciones generales, habra que comenzar proponiendo
que se produzca una explicitacion y aclaracion de competencias, especialmente entre SINAFOCAL vy el
SNPP, que permita que ambas instituciones puedan dedicarse a las actividades y funciones donde pueden
aportar un mayor valor.

Para ello, sera importante clarificar que el Sistema Nacional de Formacién y Capacitacion laboral
transciende la institucion que lleva el mismo nombre y que en él se agrupan también otras instituciones que
tienen un rol en ese sistema, de las cuales hay que destacar al SNPP, que tiene como competencia basica la
materializacion de la oferta formativa a la poblacién econdmicamente activa. Solo asi, ademas, la institucion
denominada SINAFOCAL podré dedicarse de manera efectiva a su labor rectora, limitando sus actividades de
capacitacion realmente a aquéllas que puedan complementar la accién del SNPP, bien sea porque no cuenta
con esa especialidad entre su oferta, bien porque se refiera a ocupaciones emergentes o a oportunidades de
inversién que deban ir acompafiadas de procesos de capacitacion.

La aclaracion y diferenciacion de los roles puede realizarse de manera inmediata, pero la disminucion de las
capacitaciones en SINAFOCAL deberia ser un proceso progresivo en el periodo de la legislatura actual, por
ejemplo, de manera que a la finalizacién de este periodo el presupuesto para capacitaciones no sea superior a
un 15-20% como maximo. La razén para hacerlo asi es que, segun la informacién recopilada, SINAFOCAL no
cuenta en la actualidad con personas que cuenten con un perfil que les permita asumir con solvencia las nuevas
competencias, por lo que es preferible que la adaptacion se realice de manera progresiva, para que dé tiempo a
resolver este problema.

La siguiente recomendacion ha de dirigirse al analisis, valoracion y simplificacion de las estructuras
organizacionales del MTESS y de las organizaciones adscritas a él. Las organizaciones tan complejas no
suelen tener un funcionamiento eficiente. Ello es especialmente cierto en el caso del SNPP, que cuenta con unas
competencias relativamente uniformes que son gestionadas desde un organigrama inmanejable. Estas
estructuras son en ocasiones las que dificultan la aplicacién de algunos de los elementos de mejora detectados
(como la propuesta de integrar todas las unidades de andlisis en un Unico observatorio) y las dificultades que
generan son reconocidas por las partes.

Finalmente se recomienda explicitar el modo en el que el nuevo proceso de presupuestacion por resultado
se compadece con el ciclo presupuestario institucional, donde la propuesta de presupuesto se produce,
como minimo, 7 meses antes que los lineamientos de planificacién y siguen, ademas, circuitos diferentes. Se
entiende que este ciclo no es modificable, pero seria necesario proporcionar informacion concreta de en qué
momento es necesario identificar los resultados que se desea obtener cada afio, de modo que la propuesta de
presupuesto incorpore esta planificacion.



Entrando ya en aspectos relativos a la estructura programatica, se recomienda que el Programa Central, en
buena parte coincidente con el actual Programa de Administracion General, cuente con una subestructura
explicita, que permita visibilizar los resultados a los que se dirige. Entre las modificaciones propuestas
respecto del programa anterior, puede mencionarse las siguientes:

La integracion de SINAFOCAL, con su funcién de ente rector.

La integracion de los dos observatorios existentes en uno solo, que deberia ser reforzado para darle
mayor protagonismo a las labores de analisis, prospectiva y seguramente evaluacion, entre otras.

La exclusion de las actividades de apoyo a la intermediacién laboral, que pasarian a contar con un
programa sustantivo.

En cuanto al actual Subprograma 002- SNPP, se recomienda que se mantenga como programa sustantivo,
si bien sera necesario su ajuste pormenorizado segUn las caracteristicas exigidas por la presupuestacion por
resultados. Sera necesario validar el arbol de problemas confeccionado con parte de su personal, identificar,
cuantificar y cualificar la poblacién potencial y objetivo a la que se dirigen, definir de manera explicita los
mecanismos de focalizacion que, de hecho, utilizan, revisar su sistema de seguimiento y los indicadores en los
que se basa... En fin, requiere de una revisién en profundidad, que mejorara el conjunto y que lo acercara al
nuevo modelo. Sin embargo, en este caso se trata de revisar y mejorar y no tanto de crear desde cero.

Se propone también la creacion de un nuevo programa sustantivo, que iria dirigido a mejorar el empleo de la
poblacién econémicamente activa y, en particular, de aquella que se encuentra en desempleo abierto,
favoreciendo la intermediacion laboral. A lo largo de este documento se han ofrecido algunos elementos que se
podrian tener en cuenta para la definicién de su poblacion, de sus indicadores o de su cadena de resultados. Sin
embargo, no ha sido posible realizar un andlisis de problemas especifico, como punto de partida para su
fundamentacion, por lo que los elementos se ofrecen Unicamente a modo de ejemplo, ya que seria necesario
realizar especificamente este ejercicio con las personas responsables del programa.

La ultima recomendacion general se refiere a profundizar en la formacion y sensibilizacion que ya se esta
ofreciendo a las personas de las instituciones que han de trabajar con esta nueva légica, ya que no resulta
sencillo transitar desde una logica que parte de la actividad y de las personas atendidas a otra que casi cuestiona
la utilidad del programa, en la medida en que es necesario interrogarse cada vez sobre la utilidad de la accion
institucional, en términos de resolver un problema publico o de satisfacer una necesidad de la poblacion.

A continuacion, se recogen las recomendaciones que se han ido realizando a lo largo del informe en relacién con
cada uno de los aspectos evaluados. En los casos en los que las recomendaciones eran demasiado largas para
este capitulo final, han sido resumidas, de manera que las versiones completas se encuentran al final de cada
uno de los capitulos.



13.2. Recomendaciones sobre cada uno de los aspectos evaluados

1. Marco legal

2. Contribucién a las politicas nacionales

La principal recomendacion ha de ser no tanto un cambio normativo, como la aclaracion del contenido de las normas existentes,
de modo que todos los agentes del Sistema de Capacitacion y Formacion (fundamentalmente SINAFOCAL y el SNPP) conozcan
de manera inequivoca sus competencias fundamentales, segun quedan definidas en la normativa que las sustenta.

Esta aclaracion normativa puede ser una accién de corto plazo y cuenta con caracter estratégico, ya que no es demasiado
grande en términos de volumen, pero puede contribuir a una mayor eficacia y eficiencia por parte de las instituciones. La
aclaracion, sin embargo, debe contar con un reflejo presupuestario, de manera que la ejecucion presupuestaria no exija la
desviacion respecto de los objetivos, como ha ido ocurriendo en los ultimos afios. Sin duda las instituciones han de presentar
propuestas presupuestarias acordes con su misién, pero también las y los responsables del Ministerio han de ser anuentes con
la propuesta de redistribucion presupuestaria presentada.

La competencia para realizarla, de modo que cuente ademas con el maximo grado de credibilidad, ha de ser el de la maxima
autoridad del Ministerio, si bien se propone que estas aclaraciones cuenten con un caracter mas divulgativo que normativo, de
modo que se favorezca la comprension por parte de todas las personas que trabajan en la institucion y que pueden tener una
relacién directa o indirecta con el Sistema.

De manera especifica, se propone la formalizacion de la asignacion presupuestaria realizada al SNPP, que hasta el momento
se ha expresado como un porcentaje de lo recaudado a través de la aportaciéon obrero-patronal, de modo que su fuente
presupuestaria quede protegida.

No se abordan aqui cuestiones como el ajuste de las estructuras organizativas o sobre los mecanismos de presupuestacion, ya
que seran mencionados en otros apartados de este informe.

Por un lado, seria conveniente incrementar la conciencia de las personas que trabajan en las instituciones sobre el modo en el
que su trabajo contribuye a un bien mayor, que es relevante a nivel pais. Esta conciencia no se encuentra ausente en su
totalidad, pero podria ser reforzada.

El momento actual es muy idéneo para ajustar en mayor medida los programas presupuestarios que finalmente se definan con
un programa de mediano plazo que se encuentra actualizado para los préximos afios (PEI MTESS 2018-2022). Este ejercicio,
junto con el incremento de conciencia antes mencionado puede agregar valor a la labor de las personas que trabajan en la
institucion, que pueden encontrarse ademas mas satisfechas. El incremento de la coherencia puede realizarse en el caso del
SNPP y de SINAFOCAL, pero seguramente también de la labor vinculada al proyecto de apoyo a la insercion laboral.

Se recomienda realizar un analisis institucional del MTESS, donde se han detectado algunas duplicaciones y solapamientos,
pero también y especialmente del SNPP y de SINAFOCAL, ya que cuentan con estructuras que han ido creciendo de manera



3. Justificacion

4. Modelo légico

desordenada y que dificilmente pueden sustentar una actuacion basada en la eficiencia. Ello también permitiria analizar la
distribucion de los recursos de manera mas adecuada a las funciones y actividades de las instituciones, ya que en la actualidad
no se dispone de suficiente personal calificado para la realizacién de algunas tareas, aunque la estructura actual de los
organigramas permite hipotetizar que pueden existir funciones o actividades donde quiza puedan reducirse sin que sufra el
desempefio institucional.

Se recomienda que los arboles que se han incluido en la seccidn valorativa de este capitulo sean completados, refinados y
contrastados por parte de instancias decisorias de estas instituciones con el apoyo, a ser posible, de personas expertas en la
materia. De este modo, el producto de este ejercicio podria ajustarse de manera 6ptima a los planes institucionales actuales de
la politica de empleo.

Igualmente se recomienda la realizacién de un ejercicio similar para las actuaciones de orientacion e intermediacion laboral, de
manera que se contemple el itinerario de empleo completo que, de manera simplificada, podria representarse con el grafico que
aparece a continuacion.

Informacion y
orientacion

Capacitacion Intermediacion laboral

Apoyo al emprendimiento

SINAFOCAL se encuentra en una situacion en la que no es facil identificar cual es su misién real, porque su analisis
presupuestario contradice, como minimo parcialmente, lo que establecen sus competencias. Lo que muestra el analisis es que
resultaria preferible concentrar practicamente toda la accion de capacitacion en el SNPP, de manera que a SINAFOCAL
realmente solo le quedase la responsabilidad de complementar su oferta, especialmente en los casos en los que sea necesario
responder a necesidades emergentes 0 a proyectos de inversion que conlleven desarrollo para una determinada zona (y que
no puedan ser atendidos por el SNPP).

De este modo, SINAFOCAL se podria centrar realmente en su rol de entidad rectora, dandole mayor peso a las actividades de
supervision de la capacitacion impartida, ampliando su actuacion sobre el SNPP, promoviendo la inscripcién de los IFCL en
REIFOCAL o en disefiar y testear nuevas metodologias (fundamentalmente pedagdgicas, pero también tecnolégicas de forma
de organizacion de la capacitacion...), entre otras funciones.

En el caso del SNPP es especialmente relevante llevar a cabo un analisis de optimizacién de su estructura, incluyendo una
evaluacion de eficiencia y de recursos. Ademas, deberé realizarse un ejercicio de mejora de su MML para lograr un mejor ajuste



5. Partes interesadas

6. Poblacion potencial, objetivo vy
focalizacion

7. Indicadores, metas y evaluacion

a su situacion real y a las exigencias de la presupuestacion por resultados. En este caso el ejercicio puede no ser realmente
complicado, ya que hay que limpiar, completar y fortalecer su MML, pero esta refleja en buena medida su actuacion real.

Finalmente, se recomienda definir una MML para el &mbito del apoyo a la insercion laboral, una vez que se cuente con un
andlisis de los problemas a los que se dirige, de manera que pueda irse incorporando progresivamente un enfoque mas
orientado a los itinerarios integrados de empleo. Para ello podria utilizarse como fuente inspiradora la documentacion del
Proyecto PAIL, que cuenta con un interesante analisis en la documentacion disponible que incluye el conjunto de estas
actuaciones de promocion y gestion del empleo, mas allé del desarrollo de herramientas o metodologias.

Puesto que no se dispone de un andlisis de partes interesadas y no se cuenta con experiencia en estos ejercicios, se recomienda
que las instituciones no lo lleven a cabo antes de que realmente se cuente con una estructura programatica aprobada y se tenga
conciencia de la utilidad y valor agregado que puede ofrecer. En caso contrario se corre el riesgo de que se limite a un puro
ejercicio burocratico que no aporte valor real al analisis.

Hay que realizar un cuidadoso ejercicio de definicion, cuantificacidn y caracterizacién de la poblacion objetivo, tratando de
maximizar la eficiencia del conjunto, pero sin olvidar a la poblacion que cuenta con mayores dificultades para mejorar sus
calificaciones y para acceder a un empleo. Para ello es necesario segmentar la poblacién objetivo (para lo que podra utilizarse,
por ejemplo, la definicion de metas), estableciendo objetivos diferentes para cada grupo poblacional.

Se recomienda no definir una poblacion potencial ni objetivo en el caso de SINAFOCAL, ya que la mayor parte de sus
competencias se dirigen a la mejora del sistema y no a la capacitacién de la poblacion. En este sentido, y dado que se ha
obtenido informacion sobre que el personal del que dispone la institucidn en el momento actual puede no contar con las
calificaciones adecuadas para la labor de rectoria, este proceso de reorientacion de sus actuaciones deberia realizarse de
manera progresiva.

En el caso del SNPP deberia explicitarse la estrategia de focalizacion que estan utilizando en la practica, y que explica que la
mayor parte de sus beneficiarios se concentren en determinadas franjas poblacionales. Solo asi se disminuye el riesgo de que,
en la préactica, se estén produciendo sesgos, incluso de manera involuntaria, que estén generando dificultades especiales para
una parte de la poblacion que podria ser beneficiaria de sus actuaciones.

Deberia realizarse un ejercicio de definicion de la poblacion objetivo del conjunto de actividades vinculadas al apoyo a la
insercion laboral, de manera que la actuacion integrada hacia el empleo pueda focalizarse de manera dptima.

SINAFOCAL deberia realizar un ejercicio de definicion de nuevos indicadores que realmente se ajusten a su nueva situacion y
competencias. Estos indicadores deberan ser en todos los casos de proceso y produccion, ya que realmente no cuenta con una
poblacién objetivo a la que pueda dirigirse.

Los mecanismos que SINAFOCAL ha comenzado a poner en marcha, en relacién con la evaluacién de resultados obtenidos
tras la participacion en procesos formativos y de capacitacion deberia fortalecerse y ampliarse a la actuacion del SNPP, que es
la instancia que concentra un mayor volumen de recursos y de participantes. Asi SINAFOCAL estaria haciendo buena su labor



de supervision, pero no solo desde un punto de vista administrativo y ni siquiera sélo técnico pedagdgico, sino también desde
la perspectiva de los resultados que se obtienen.

Segun el criterio de este equipo de evaluacion y de la informacion recogida, el SNPP acierta cuando solicita la eliminacion de
alguno de los indicadores de resultados, que resultan demasiado alejados de su accion y de su capacidad de injerencia. Se
propone que se elimine el indicador relativo a las promociones profesionales, si bien se considera conveniente mantener los
otros dos, ya que el SNPP tiene un papel en las inserciones profesionales que se producen tras la capacitacién de sus
participantes, aunque sea en términos de contribucién, y el incremento de los ingresos puede ser un valioso indicador de
impacto.

Sin embargo, el SNPP no deberia ser la institucién encargada de recoger esta informacién, ya que son indicadores més de
evaluacion que de seguimiento y afectan a ofras instancias incluidas en el marco del MTESS, tales como, por ejemplo, la DGE.
La responsabilidad de recoger esta informacion, podria ser del Observatorio Ocupacional, que ya se encuentra realizando
algunas actividades en esta linea.

Lo que si que podria hacer el SNPP es la identificacion del 100% de las personas que pasan por sus servicios: de los que se
inscriben, de los que inician, de los que desertan y, finalmente, de los que llegan a obtener un diploma. Puesto que estas
personas pasan por la instituciéon no tiene demasiado sentido llevar a cabo un seguimiento Unicamente muestral, cuando no
existirian demasiadas dificultades para hacerlo censal.

Deberia realizarse un ejercicio de definicion de indicadores en el caso de las actuaciones dirigidas a fomentar y facilitar la
insercion profesional. En el capitulo de estructura programatica se incluye una definicion tentativa de resultados que podria
utilizarse como punto de partida con este fin. Los indicadores deberian tener en cuenta aspectos como la penetracion
conseguida mediante el sistema JANZZ, deberian incluirse indicadores de equidad, con el fin de conocer si los resultados que
se obtienen son equivalentes para los diferentes perfiles poblacionales o si, por el contrario, se detectan sesgos sobre los que
se pueda actuar desde la accidn publica y, por ultimo, podria valorarse el analisis de las inserciones, nivel este que ya no es
posible garantizar en su totalidad por el MTESS.

8. Estructura programatica En este capitulo se incluye una propuesta de estructura programatica, acorde con la “Guia Metodoldgica para el Disefio y
Formulacién de programas presupuestarios” elaborada por la Direccion General de Presupuesto de la Subsecretaria de Estado
de Administracion Financiera del Ministerio de Hacienda (2018)7.

78 Esta estructura ha sido muy debatida en el seno del equipo de evaluacion, ya que existen conceptos que pueden ser interpretados desde diferentes puntos de vista segun sea la perspectiva que se aplique.
Finalmente se ha optado por mostrar una estructura que trata de resolver algunos de los problemas que se han ido mencionando a lo largo de este documento: que refleja las principales actividades misionales y
administrativas de la institucién y otras adscritas y que vincula siempre que ha sido posible las acciones con los resultados inmediatos que pueden garantizar y con los resultados intermedios y finales a los que
pueden contribuir.



La nueva estructura incorpora un Programa Central que contiene siete actividades, de las cuales, cuatro son de orden
administrativo y tres misionales. Cada una de las actividades se vincula con las areas de responsabilidad. La nueva estructura
programatica permitira a las instituciones ordenar el anexo de personal y asociar a las personas con cada una de las actividades.

Programa Central

Actividades administrativas

Actividad 001 Conduccidn Estratégica Institucional. Esta actividad registra todas las funciones que se desarrollan en
el entorno de la maxima autoridad. Por la naturaleza de sus funciones, mantiene reuniones, realiza negociaciones, firma
convenios nacionales e internacionales, tiene a su cargo la conduccién del ministerio y a hacer cumplir con los objetivos
institucionales.

Actividad 002 Gestion Administrativa Financiera. Esta actividad incorpora todas las funciones a cargo de la Direccion
General de Administracion y Finanzas, también a la dependencia de los Recursos Humanos o Talento Humano y a la
Auditoria Interna.

Actividad 003 Investigacion del mercado laboral y ocupacional. Esta actividad tendra a su cargo la realizacién de
estudios del mercado laboral y ocupacional, elaborar informes periddicos sobre prospectiva y cualquier otro aspecto
relacionado con el empleo y con el trabajo. También implica dar a conocer los resultados a las autoridades institucionales
correspondientes y a otros departamentos e instituciones adscritos para sustentar la toma de decisiones y para facilitar
su trabajo (por ejemplo, a SINAFOCAL).

En el MTESS existen dos observatorios, una Direccion dependiente directamente del Ministro y una Coordinacion
dependiente de SINAFOCAL. Con el fin de mejorar su eficiencia, se propone que se analice su reorganizacién en una
misma dependencia, que deberia, ademas, ser fortalecida. Sin embargo, en el momento actual existen problemas de
estructura que dificultarian la fusién.

Actividad 004 Desarrollo de politicas y estrategias para el empleo formal. Esta actividad tiene a su cargo identificar
y ajustar los marcos legales para que no se conviertan en un factor que dificulte la supervivencia de las empresas legales.
Le corresponde también disefiar estrategias para que trabajadores y empresas operen dentro de la formalidad y también
la sensibilizacion, generacién y uso de la informacion para favorecer la proteccion social de las personas trabajadoras.

Actividades misionales

Actividad 005 Atencion y Proteccion de los Derechos del Trabajador. Esta actividad incorpora todas las funciones
que tienen relacion con la atencion a los trabajadores y trabajadoras que acuden al MTESS para realizar denuncias de
todo tipo. Protege también el ejercicio de los derechos sociolaborales y sindicales y previene el trabajo forzoso y el
infantil.



Posee poblacion potencial, que serian todos los trabajadores dependientes del pais. Sin embargo, no posee poblacion
objetivo ya que desconoce ex-ante el volumen y caracteristicas de las personas que van a acudir anualmente para su
atencién.

Actividad 006 Control de cumplimiento de la Seguridad Social y de los derechos del trabajador. Esta actividad
tiene a su cargo la inspeccion y fiscalizacion de las empresas para detectar los casos en los que existen trabajadores
dependientes no protegidos por la Seguridad Social, asi como cuando se conculque cualquier otro derecho de los
trabajadores. También deberia promover estrategias para extender la cultura de la prevision y para fomentar el empleo
digno a través del trabajo coordinado con el Instituto de Prevision Social (IPS), las Municipalidades, la Administracion
Tributaria y cualquier otra entidad con intereses coincidentes o complementarios.

Actividad 007 Vigilancia y mejora continua de la pertinencia, calidad y transparencia del Sistema Nacional de
Formacién y Capacitacion Laboral. Esta actividad tendré a su cargo la formulacién de la politica de formacion y
capacitacion laboral conjuntamente con el MEC y con la tutela de la maxima autoridad en el Ministerio. Le correspondera
también confeccionar el Catalogo Nacional de Perfiles Profesionales, llevar el Registro de Instituciones de Formacion y
Capacitacion Laboral (REIFOCAL) para su posterior acreditacion, la fiscalizacion y supervision administrativa y técnico-
metodologica de los cursos del SNPP y de los Institutos Privados de formacion. Ademas, habilitacién de la modalidad de
aprendizaje dual en especialidades especificas y de ofertas formativas nuevas. En una minoria de los casos, desarrollar
algunos cursos que no puedan ser asumidos por el SNPP y, en trabajo conjunto con el Observatorio, identificar los
lineamientos de capacitacion y formacién profesional para que el SNPP pueda programar su oferta adecuadamente.

No tiene poblacion, pero tiene clientes externos que son las Instituciones de Formacion y Capacitacion Laboral a quienes
debe registrar, acreditar y fiscalizar. Es un trabajo continuo que debera hacer SINAFOCAL, para aumentar la confianza
de los interesados en los cursos de formacion y capacitacién laboral y para mejorar las posibilidades de mejorar la
empleabilidad de los cursos de formacion.

Proyecto 001-Programa de Apoyo a la Insercién Laboral - Actividad 001 Apoyo y fortalecimiento institucional

Se ha clasificado como “Misional”. Este es un proyecto de inversién financiado con recursos del Banco Interamericano de
Desarrollo (BID), Contrato de Préstamo N° 2660/0C-PR, dirigido fundamentalmente al fortalecimiento institucional. Su rol es el
apoyo financiero al MTESS y especificamente a la Direccion General de Empleo, a la que esta proveyendo de herramientas
para el fortalecimiento de su accién.

En sumarco, se prevé la puesta en marcha de un Centro de Inteligencia Laboral, aiin no creado segun la informacién recopilada,
que se propone que pase a integrar la actividad 005 del Programa Central, con el fin de no dispersar de nuevo las funciones de
investigacion y analisis del empleo y el trabajo en sentido amplio.



Este proyecto se encuentra en su fase final, por lo que se considera que ésta seria la ubicacion y clasificacion mas adecuada
para su finalizacién y cierre.

Programa Sustantivo 001- Mejora de la empleabilidad para el empleo

Se ha considerado que es un programa sustantivo porque cumple (o puede cumplir) todos los requisitos establecidos para ello.
Es cierto que el problema a cuya solucién se dirige se puede considerar de caracter estructural, ya que la formacién y
capacitacion profesional debe proveerse a la poblacidén en base continua. Sin embargo, también es cierto que pueden
establecerse objetivos concretos y resultados a lograr en un periodo determinado, de modo que se estableciese un correlato
temporal.

Cabe preguntarse, por otra parte, cuales serian las consecuencias de integrarlo en un Programa Central y la respuesta es que
podria perderse el avance en término de los productos desarrollados y de los resultados que se pueden lograr. Este programa
perderia una buena parte de la visibilidad y de las “exigencias” particulares al englobarse en un todo mayor. Por todo ello, se
considera que debe ser calificado como programa sustantivo.

Asi, este programa contaria con dos actividades especificas:

001- Disefio, programacion, ejecucion y evaluacion de acciones formativas y de capacitacion laboral. El SNPP
disefa, programa, ejecuta y evalla los cursos modulares de capacitacion en oficios de corta duracién dirigida a toda
una poblacion interesada, de distintos niveles de la piramide ocupacional que le ayude a mejorar sus competencias y
conocimiento, de forma gratuita. Tiene poblacién potencial, objetivo y atendida, también posee indicadores de producto
y resultados, que pueden establecerse tanto de manera inmediata como a mediano y largo plazo. El problema al que
se dirige es la escasez de mano de obra calificada que no cuenta con suficientes condiciones de empleabilidad para
insertarse en el mercado laboral.

002. Formacion Profesional Avanzada. EI SNPP tiene a su cargo dos Centros Tecnoldgicos de Avanzada con Corea
y Japdn. Alli se dictan cursos a profesionales con un alto perfil técnico en las areas de mecatronica, electronica
industrial, disefio de modas y tecnologia de la informacion y comunicacion (TIC). Los cursos técnicos duran dos afios.
Se separa esta actividad de los cursos modulares (actividad 001) por la poblacion que atiende: personas mayores de
18 afios que tienen el bachillerato culminado y cumplen los requisitos para su admision.

Tiene poblacion potencial, objetivo y atendida, también posee indicadores de producto y resultados. El plazo al que haria
referencia seria el periodo correspondiente a cada una de los periodos de gobierno. Asi, en la anualidad presupuestaria
siguiente a que el Ministro o la Ministra asumiese (siguiendo los tiempos de la presupuestacion) se estaria en disposicion de
formular un nuevo programa, continuacion del anterior. Si, idealmente, pudiese evaluarse su desempefio podria ajustarse,
ademas, con el fin de obtener mejores resultados y una mayor eficiencia publica.

Producto. Cursos de formacion y capacitacion vinculados a las necesidades del mercado de trabajo.



Resultado inmediato. Personas que ven mejorada su empleabilidad, al obtener un certificado.
Resultado intermedio. Las personas cuentan con un empleo vinculado a la actividad en la que se formaron.

Programa Sustantivo 02-Oportunidades para el empleo formal

Sirva la argumentacién incluida en el Programa Sustantivo 001 también para este caso, ya que se cumplen exactamente los
mismos condicionantes que en el caso anterior. De hecho, las actividades incluidas en este programa lo estuvieron en el
Programa de Administracién General durante el periodo evaluado, y eso tiene como consecuencia que se pierden las
actuaciones y se disminuye la visibilidad de una accioén que es clave para el avance econdmico del pais, desde una perspectiva
de inclusion y equidad.

El problema especifico al que se dirige la resolucidn de este programa es la existencia de dificultades a la hora de casar oferta
con demanda de empleo, de manera que los empleadores no encuentran con facilidad candidatos que se ajusten a sus
necesidades y las personas que buscan empleo no cuentan con estrategias optimizadas para encontrar un puesto de trabajo,
ni son capaces de definir cuales son sus carencias para conseguirlo. Este es un problema que previsiblemente existira de
manera mas o0 menos estable, pero que puede ser desagregado en periodos de tiempo definidos, con el fin de poder establecer
resultados concretos de consecucion.

Este Programa cuenta con la responsabilidad de ocuparse de los itinerarios integrados de empleo hacia la ocupacion formal,
para lo cual agruparia los servicios de orientacion para el empleo, para las personas que buscan ocuparse (se encuentren
desempleadas o no) y debera coordinarse con el SNPP, con el fin de conocer su oferta y poder orientar mas adecuadamente a
sus usuarios, ademas de para retomar posteriormente su atencidn, una vez que finalicen su proceso de capacitacion.

También, y de manera muy relevante, serd la entidad responsable del sistema informatico de intermediacion laboral, que
sustentara de manera mayoritaria este proceso. Para su mejor funcionamiento y el incremento de su alcance, fomentara que
las empresas carguen sus vacancias, velara porque sean empleos formales y animara la utilizacion por parte de las personas
que buscan empleo (cargando sus curriculum vitae). Contara también con un papel a la hora de identificar a la poblacién
vulnerable con necesidades especificas de competencias para la empleabilidad.

Esta actividad cuenta con poblacién potencial, que serian todas las personas que conforman la Poblacién Econémicamente
Activa. No obstante, como poblacion objetivo podria tomarse las personas que se encuentran en desempleo abierto y que
buscan activamente empleo. Cuenta también con productos y resultados a diferente nivel, que han sido definidos en diferentes
lugares del informe.

Producto. Sesiones de orientacion laboral para la busqueda de empleo.
Resultado inmediato.  Personas que incorporan al menos un curriculum a la plataforma de intermediacion.
Empresas que incorporan al menos una oferta a la plataforma de intermediacién.



Seccion Recomendaciones

Resultado intermedio. Personas que son preseleccionadas para una oferta laboral.
Empresas que cubren vacancias gracias a la intermediacion de la plataforma.

9. Complementariedad con otros Serecomienda no realizar un ejercicio de analisis de coordinacién, coherencia y complementariedad con otros programas hasta
programas que se hayan definido con claridad el sentido de los nuevos programas o la remodelacién de los antiguos, de manera que el
resultado que se obtenga pueda ser considerado realmente Util.

Una vez que llegue ese momento, se recomienda que construyan a partir de las experiencias que ya han tenido. De ese modo,
el analisis que se lleve a cabo contara con una base mas solida y realista de partida.

10. Enfoque de género Como primera recomendacion se propone sensibilizar en términos de género, pero también capacitar a las personas que
trabajan con los programas, con el fin de que puedan entender que tener participantes femeninas u organizar cursos solo para
mujeres es positivo, pero no es exactamente lo mismo que trabajar con enfoque de género.
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15. PERSONAS ENTREVISTADAS |

15.1. Primer Informe

Fecha: 06 de noviembre de

2018 Lugar. MTESS. 2° piso, Av. Perl esg. Rio de Janeiro

Flora Rojas, Consultora Nacional contratada por la Empresa Red2Red
Paola Poszkus, Asistente de la Consultora Nacional

Nombre y apellido Cargo, funcioén, relacion con la entidad

Entrevistadoras

Viviana Cano Jefa del Departamento de planificacion, MTESS

Esther Bordon Coordinadora financiera SINAFOCAL

Carol Paredes Jefa de presupuesto SINAFOCAL

Angela Kim Lee Técnica Administrativa Departamento de planificacion, MTESS
Andrea Barboza Jefa de presupuesto MTESS

Sandra Gonzalez Fatecha Directora financieraSNPP

Alfredo Nufiez Jefe del Departamento de Presupuesto - SNPP

Fecha: 07 de noviembre de Lugar. MTESS. Herrera y Paraguari

2018
. Flora Rojas, Consultora Nacional contratada por la Empresa Red2Red
Entrevistadoras
Nombre y apellido Cargo, funcioén, relacion con la entidad
Ing. Rubén Gonzélez Director de Informética y encargado del proyecto PAIL- MTESS
Raul Alfonzo Director Financiero, MTESS

Fecha: 07 de noviembre de o2 Oficina de SINAFOCAL

2018

Entrevistadoras Flora Rojas, Consultora Nacional contratada por la Empresa Red2Red
Alfredo Mongel6s Secretario Técnico

Laura Calabré Directora General de Administracién y Finanzas - SINAFOCAL
Margarita Fernandez Investigadora del Observatorio laboral - SINAFOCAL

Esther Bordon Coordinadora financiera SINAFOCAL

Mario Patifio Coordinador del Observatorio SINAFOCAL

Sandra Gonzalez Gabinete

Reinaldo Aguilar Coordinador de Planificacion

Noglia Ayala Coordinadora de Cooperacién




Fecha: 12 de noviembre de
2018

Lugar. Oficinas del SNPP

Entrevistadoras
Nombre y apellido
Rubén Almirén

Flora Rojas, Consultora Nacional contratada por la Empresa Red2Red
Cargo, funcion, relacion con la entidad
Director de Investigacion - SNPP

Alfredo Nufiez

Jefe del Departamento de Presupuesto - SNPP

Petronilda Mendoza

Director de Transportes Logisticos - SNPP

Edgar Ferndndez

Director de Gestion Operativa - SNPP

Sandra Gonzalez

Directora Financiera - SNPP

German Silvera

Instructor de chaperia - SNPP

Raul Zavan

Director de Aprendizaje para el Trabajo — SNPP

Claudia Maldonado

Gerencia de Accion Formativa

Fecha: 14 de noviembre de
2018

Lugar. Oficina de SINAFOCAL

Entrevistadoras
Nombre y apellido
Carmen Ayala de Cuadro

Flora Rojas, Consultora Nacional contratada por la Empresa Red2Red
Cargo, funcioén, relacion con la entidad
Direccion de REIFOCAL - SINAFOCAL

Laura Calabré

Directora General de Administracién y Finanzas - SINAFOCAL

Reinaldo Aguilera

Coordinador de Planificacion

Margarita Fernandez

Investigadora del Observatorio laboral - SINAFOCAL

Esther Bordon

Coordinadora financiera SINAFOCAL

Mario Patifio

Coordinador del Observatorio SINAFOCAL

Fecha: 14 de noviembre de
2018

Lugar. Oficina de SNPP

Entrevistadoras

Nombre y apellido

Flora Rojas, Consultora Nacional contratada por la Empresa Red2Red
Paola Poszkus, Asistente de la Consultora Nacional

Cargo, funcion, relacion con la entidad

Rubén Almirén Director SNPP
Lis Loncharich Técnica — Gerencia Técnica SNPP
Edgar Fernandez Director Operativo SNPP

Petronilda Mendoza

Director de Transportes Logisticos - SNPP

Alfredo Nufiez

Jefe del Departamento de Presupuesto - SNPP

Fecha: 19/11/2018

Lugar: MTESS. 2° piso, Av. Peru esq. Rio de Janeiro

Entrevistadora
Viviana Cano
Alejandra Garcete
Fatima Silvero

Flora Rojas, Consultora Nacional contratada por la Empresa Red2Red
Cargo, funcion, relacion con la entidad

Jefa del Departamento de Planificacion, MTESS

Direccion General de Seguridad Social, MTESS

Direccion General de Seguridad Social, MTESS




Angela Kim Lee Técnica Administrativa Departamento de Planificacion, MTESS
Raul Silvero Direccion General de Seguridad Social, MTESS

15.2. Informe Final

Fecha: 27/11/2018 Lugar: Oficinas del SINAFOCAL
Entrevistadoras Victoria Sanchez Esteban, Consultora lider. Red2Red.
Flora Rojas, Consultora, Red2Red
Nombre y apellido ‘ Cargo, funcién, relacién con la entidad
Reinaldo Aguilera Coordinador de Planificacion SINAFOCAL
Carmen Ayala de Cuadro Direccion de REIFOCAL - SINAFOCAL
Esther Bordon Coordinadora Financiera SINAFOCAL
Mario Patifio Coordinador del Observatorio SINAFOCAL
Fecha: 28/11/2018 Lugar: Oficinas del SNPP
Entrevistadoras Victoria Sanchez Esteban, Consultora lider. Red2Red.

Flora Rojas, Consultora, Red2Red

Nombre y apellido Cargo, funcién, relacién con la entidad
Edgar Fernandez Director Operativo SNPP
Rubén Almirén Director de Investigacion SNPP
Fatima Loncharich Técnico, Gerencia Técnica SNPP
Petronilda Mendoza Directora de Transportes Logisticos - SNPP
Claudia Maldonado Gerencia de Accion Formativa
Alfredo NUfiez Jefe del Departemento de Presupuesto - SNPP
Alcides Gonzalez Director de Familia Profesional TICS - SNPP
Perla Santacruz Gerencia Técnica
Fecha: 29/11/2018 Lugar: MTESS. Per( y Juan de Salazar

Victoria Sanchez Esteban, Consultora lider. Red2Red.

AU Flora Rojas, Consultora, Red2Red

Nombre y apellido Cargo, funcioén, relacion con la entidad
Viviana Cano Jefa del Departamento de Planificacion, MTESS
Angela Kim Lee Técnica Administrativa Departamento de Planificacién, MTESS
Algjandra Garcete Direccion General de Seguridad Social, MTESS

Fatima Silvero Direccion General de Seguridad Social, MTESS




Fecha: 29/11/2018

Lugar: Oficina del SINAFOCAL

Entrevistadoras

Nombre y apellido
Gladys Zarza

Victoria Sanchez Esteban, Consultora lider. Red2Red.
Flora Rojas, Consultora, Red2Red

Cargo, funcion, relacién con la entidad
Coordinadora SINAFOCAL

Viviana Acufia

Coordinadora SINAFOCAL

Carmen Ayala de Cuadro

Direccion de REIFOCAL - SINAFOCAL

Eudes Alonso

Secretario General SINAFOCAL

Fecha: 30/11/2018

Lugar: MTESS. Paraguari y Herrera

Entrevistadoras

Nombre y apellido
Ing. Rubén Gonzalez

Victoria Sanchez Esteban, Consultora lider. Red2Red.
Flora Rojas, Consultora, Red2Red

Cargo, funcion, relacion con la entidad
Director de Informatica, MTESS

Victor Gonzélez

Unidad Operativa de Contrataciones - MTESS

Rubén Dario Roa

Director del Registro Obrero Patronal - MTESS

Ana Maria Castiglioni

Direccion de la Mujer Trabajadora - MTESS

Pedro Garayo

Director Viceministerio de Trabajo - MTESS

Karina Gémez

Directora de Trabajo - MTESS

Fecha: 03/12/2018

Lugar: MTESS. Per( y Juan de Salazar

Entrevistadoras

Nombre y apellido

Enrique Lopez

Victoria Sanchez Esteban, Consultora lider. Red2Red.
Flora Rojas, Consultora, Red2Red

Cargo, funcion, relacion con la entidad
Director General - MTESS

Marina Salinas

Coordinadora PAIL - MTESS

Giselle Morinigo

Observatorio Laboral - MTESS

Fecha: 05/12/2018

Lugar: MTESS. Paraguari y Herrera

Entrevistadoras

Nombre y apellido ‘
Carla Bacigalupo

Victoria Sanchez Esteban, Consultora lider. Red2Red.
Flora Rojas, Consultora, Red2Red

Cargo, funcion, relacion con la entidad
Ministra de Trabajo, Empleo y Seguridad Social

Luis Orué

Viceministro de Trabajo

Marina Salinas

Coordinadora PAIL - MTESS




ANEXO0 1. CALcULO DE LAS POBLACIONES POTENCIAL Y OBJETIVO- SINAFOCAL

Poblacién Potencial (PP) Poblacion Objetivo (PO
Afto U;I'da.d e Cuantificacion Definicion Valoracion Umda_d e Cuantificacion Definicion Valoracion
edida Medida
1.259.063 personas ocupadas, de
P las cuales, 22,5% son trabajadores I
ersonas ocupadas del sector formales. EI desempleo abierto fue Cuantificacion
privado formal mas personas de 168 299 personas. Los 2,5% de la de la poblacion
2014 Personas 789.452 en busqueda de empleo trabaja d;)res indepen dientes Personas 19.736 Poblacion potencial
(desempleo abierto) mas dlasificados en empleador o patron y Potencial multiplicado
trabajadores independientes. trabajador por cuenta propia por el 2,5%
sumaron 397.864
1.339.633 personas ocupadas, de
P las cuales, 22,4% son trabajadores S
ersonas ocupadas del sector formales. EI desempleo abierto fue Cuantificacion
privado formal mas personas de 1'0 4518 personas, Los 2,5% de la de la poblacion
2015 Personas 852.033 en busqueda de empleo trabaja d;)res indepen dientes Personas 21.301 Poblacion potencial
(desempleo abierto) mas dlasificados en empleador o patron y Potencial multiplicado
trabajadores independientes. trabajador por cuenta propia por el 2,5%
sumaron 447.437
1.133.950 personas ocupadas, de
P las cuales, 23,5% son trabajadores e
ersonas ocupadas del sector formales. EI desempleo abierto fue Cuantificacion
privado formal mas personas de 8 4.071 personas. Los 2,5% de la de la poblacion
2016 Personas 681.662 en busqueda de empleo trabajadores i dependientes Personas 17.042 Poblacion potencial
(desempleo abierto) mas dlasificados en empleador o patron Potencial multiplicado
trabajadores independientes. y por el 2,5%

trabajador por cuenta propia
sumaron 331.113




Poblacion Potencial (PP)

Poblacion Obje 0 (PO
Afio i i
Unlda.d e Cuantificacion Definicién Valoracién Unlda.d e Cuantificacion Definicion Valoracién
Medida Medida
1.126.552 personas ocupadas, de
o .
Personas ocupadas del sector las cuales, 22,5% son trabgjadores Cuantificacion
. . formales. El desempleo abierto fue 0 Iy
privado formal mas personas de 93.000 personas. Los 2,5% dela de la poblacion
2017 Personas 652.896 en busqueda de empleo 2.0 P " Personas 16.322 Poblacion potencial
. . trabajadores independientes . s
(desempleo abierto) méas o . Potencial multiplicado
. . ) clasificados en empleador o patron y -
trabajadores independientes. . . por el 2,5%
trabajador por cuenta propia
sumaron 306.422
Personas ocupadas del sector Cuantificacion
privado formal mas personas | Se repite misma valoracion ante la 2,5% dela de la poblacién
2018 Personas 652.896 en busqueda de empleo ausencia del Boletin de Empleo, afio |  Personas 16.322 Poblacion potencial
(desempleo abierto) mas 2018 Potencial multiplicado
trabajadores independientes. por el 2,5%

Fuente: Encuesta Continuo de Empleo, 2014-2017. DGEEC
Poblacién Atendida 2018, datos procesados hasta el 12 de nov.




ANEXO 2. CALCULO DE LAS POBLACIONES POTENCIAL Y OBJETIVO- SNPP

Poblacion Potencial (PP) Poblacion Objetivo (PO)
Afio i i
Ulw::%:e Cuantificacion Definicion Valoracion U;\nl::%:e Cuantificacion Definicion Valoracion
Poblacion de 15 afios hasta " o - . .
2014 Personas |  1.025.653 | 54 afios multiplicado porla | " opiacionde15asa g s e || Z9HEE BECHREET | [Febiesn ens)
f afios= 3.773.557 x 27,18% potencial 25%
tasa de pobreza pais.
Poblacion de 15 afios hasta o i . :
N o Poblacion de 15 a 54 25% de la poblacion | Poblacion Potencial x
2015 Personas 1.020.336 | 54 afios multiplicado por la afios= 3.838.735 x 26,58% Personas 255.084 potencial 5%
tasa de pobreza pais.
Poblacion de 15 afios hasta o i . :
N o Poblacion de 15 a 54 25% de la poblacion | Poblacion Potencial x
2016 Personas 1.126.560 | 54 afios multiplicado por la afios= 3.903.534 x 28.86% Personas 281.640 potencial 5%
tasa de pobreza pais.
Poblacion de 15 afios hasta o i . :
- o Poblacion de 15 a 54 25% de la poblacion | Poblacion Potencial x
2017 Personas 1.047.536 | 54 afios multiplicado por la afios= 3.967.938 x 26,40% Personas 261.884 potencial 5%
tasa de probreza pais.
Poblacion de 15 afios hasta o i . :
< - Poblacion de 15 a 54 25% de la poblacion | Poblacion Potencial x
2018 Personas 1.064.447 | 54 afios multiplicado por la afios= 4,031.998 x 26,40% Personas 266.112 potencial 5%
tasa de probreza pais.

Fuente: Boletin de Principales Resultados de Pobreza y Distribucion del Ingreso, GDEEC 2014-2017.
Proyeccién de Poblacién 2000-2025, DGEEC
Poblacion atendida 2018 procesado hasta el 4 de noviembre.




Actividad: conjunto de acciones especificas a la cual se le asignan recursos para la produccion de los bienes
Y Servicios.

Calidad: son ciertos atributos predefinidos que deben tener los bienes y servicios para que puedan lograr el
resultado inmediato.

Camino causal critico: conjunto de causas identificadas que inciden con mayor fuerza en la atencion del
problema.

Eficacia es el grado de cumplimiento de los objetivos 0 metas.
Eficiencia es la relacion entre los insumos y los productos.

Estructura programatica: es la forma en la que se ordenan los subprogramas y sus categorias
programaticas, para alcanzar los resultados.

Focalizar: consiste en concentrar la provision de bienes y/o servicios en una parte de la poblacion potencial
con criterios y para propositos claramente definidos.

Indicador: instrumento que permite medir el grado de cumplimiento de una meta de un resultado.

Insumos: son los recursos financieros, humanos y materiales que dispone un subprograma para realizar las
actividades.

Meta: es la cuantificacion de los resultados a alcanzar con los recursos asignados.

Modelo légico causal: son las ideas sobre como los insumos se transforman en actividades que generan
productos para lograr un resultado del subprograma.

Partes interesadas: son las entidades, organizaciones, grupos o individuos que tienen un interés directo o
indirecto en el subprograma. Tales intereses pueden ser coincidentes, antagonicos o complementarios.

Poblacion atendida: personas y entidades que reciben los bienes y servicios que genera el subprograma.

Poblacion objetivo: conjunto de individuos que seran atendidos por el subprograma (demanda a ser
atendida).

Poblacion potencial: conjunto de individuos en los que se manifiesta el problema identificado (demanda).

Poblacién total: conjunto total de individuos que conforman el sector al cual pertenece la entidad
(referencial).

Presupuesto por resultados: es una metodologia para orientar la asignacion de recursos al logro de un
resultado, para la generacion de valor publico.

Producto: es el bien o servicio que se provee a la poblacion a fin de alcanzar los resultados del subprograma.

Programa sustantivo: Conjunto de actividades y/u obras ordenadas que reflejan un proceso productivo
orientado hacia un resultado (cadena de valor) y por ende, que resuelve un problema especifico, en un periodo
de tiempo determinado. [...] Solo se considerara como programas sustantivos a aquellos que efectivamente
provean en forma de oferta, bienes y servicios de entrega directa a una poblacion definida, dando una solucién
efectiva, factible y medible al problema que se desea resolver y el cual le dio origen al programa.

Proyecto: conjunto de actividades y/u obras con periodo definido de ejecucion para mejorar la provision de
los bienes y servicios en el cumplimiento de un resultado.



Proxy. Es un indicador o medida indirecta que proporciona una aproximacion o representa un cambio en
ausencia de una medida o signo directo.

Relevancia: es la importancia del conjunto de medidas adoptadas por un subprograma respecto de la politica
que lo justifica.

Resultado final: es el cambio en las condiciones de la poblacién que se espera lograr en el largo plazo.

Resultado inmediato: es el efecto en el corto plazo logrado con la provision de los bienes y servicios que
permiten el logro del resultado intermedio

Resultado intermedio: es el cambio en las condiciones de la poblacién en el mediano plazo que contribuye
al logro del resultado final.

Resultados: cambios en las condiciones de la poblaciéon a través de la entrega de bienes y servicios
institucionales.
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