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Breve Descripcion

El presente proyecto tiene como objetivo la realizacion de una Evaluacién de Impacto Social (EIS) del Programa de Adultos Mayores
que resulta de la aplicacion de la Ley N° 3728/2009, Que otorga el derecho a la percepcion de una pension no contributiva a todos los |
adultos mayores de 65 afos y mas, que cumplan con los requisitos de naturaleza administrativa y legal y que se encuentren en

situacion de pobreza. La operatoria del Programa se encuentra a cargo de la Direccion de Pensiones No-Contributivas (DPNC) del
Ministerio de Hacienda.

Con la EIS se pretende generar evidencias para la valoracion, potenciales ajustes y prospectiva de una de las principales acciones
estatales de seguridad social.

De acuerdo con el Plan de Evaluacion de Impacto Social desarrollado por la DPNC, entre 2016 y 2018 se realizara la EIS siguiendo la
siguiente secuencia de actividades: (i) realizacion de una encuesta a nivel nacional, para el relevamiento de la informacién sobre

aproximadamente 3.000 beneficiarios, (ii) procesamiento y analisis de la informacion en gabinete, y (iii) publicacién de los resultados
de la investigacion.
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® Sin beneficio

Fuente: Elaboracion propia con base en DGEEC, Encuesta Permanente de Hogares 2015

No obstante, cabe destacar que se trata de inferencias no concluyentes sobre el rol de la
pension en la reduccion de la pobreza. Se espera que la no percepcion de la pension tenga
un correlato en la condicion de actividad de la persona adulta mayor, asi como
potencialmente en otros integrantes del hogar, como modo de reducir la brecha entre las
necesidades del hogar y los ingresos del mismo. La estimacion precisa de la incidencia de la
pension en la condicién de pobreza solo podria ser medida en el marco de una Evaluacion
de Impacto Social (EIS); asi como otros cambios que impactan en las condiciones de vida de
los beneficiarios.

En el antecedente de evaluacion de impacto de la pension (componente cualitativo), la
poblacion adulta mayor entrevistada dio cuenta de la progresiva dependencia respecto de los
recursos provistos por otros miembros del hogar, elemento que denota la reduccion en la
autonomia de las personas adultas mayores. En ese marco, el abordaje encontré patrones
de situacion de desamparo en las grandes ciudades; mientras que en las areas rurales los
adultos mayores encontraban un mayor soporte a través de lazos familiares. En cuanto a la
priorizacion en el uso de la transferencia para la cobertura de necesidades, la poblacién
beneficiaria declaraba una preeminencia en las de (1) alimentacién y (2) en salud. (Ministerio
de Hacienda, 2012).

La necesidad de contar con evidencias sobre el impacto social de este beneficio se
fundamenta en el imperativo de rendicién de cuentas hacia programas de seguridad y
proteccion social. Este programa de pension ha destinado Gs. 2.501.633 millones en
concepto de pagos de pension, desde su inicio en el 2010 hasta noviembre de 2016. Tanto
el organo implementador como la alta gerencia de los Ministerios con competencias de
planificacion y asignacion presupuestaria, asi como la ciudadania en general; requiere de
informacion sobre los cambios que operan con la asignacion del beneficio hacia su poblacion



objetivo. En ese sentido y en el marco de procesos continuos de analisis y evaluacion, la
DPNC inicié hacia fin del afio 2014 los primeros lineamientos hacia la implementacion de una
Evaluacién de Impacto Social (EIS) de la pension.

A través de instancias de capacitacion, la revision de antecedentes y la definicion de
objetivos especificos, la DPNC elaboré la Nota conceptual de la evaluacion (Ministerio de
Hacienda 2015). Bajo ese lineamiento y en conciliacion con el desarrollo de los censos de
adultos mayores, asi como atendiendo alcances y limitaciones institucionales y logisticas de
la DPNC, se generd un Plan de Evaluacion y se disend la estrategia muestral de seleccion
de distritos (unidad primaria de muestreo), asi como de participantes (unidad secundaria de
muestreo) y asignacion de roles. La muestra de participantes se fijo en 3.060 personas.

Con el desarrollo de los censos de adultos mayores implementados por la DPNC en 2016, se
comenzo a aplicar la seleccién de participantes de la EIS en el mes de marzo: en tanto que
hacia el mes de noviembre se ha llegado a seleccionar el 33% de los casos contemplados.
Se estima que durante los meses de abril y mayo de 2017 se complete la seleccidon de
participantes de la EIS, en funcion de los resultados del Proyecto 00100263 “Informacion de
Base para la Seleccion de Adultos Mayores en Situacion de Pobreza”.

Cubierta la etapa de seleccién de participantes, el presente Proyecto de Evaluacién de
Impacto Social debera cubrir las restantes fases de implementacién: desarrollo conceptual
del instrumento de recoleccion de datos -cuestionario- a ser aplicado: implementacion de la
Encuesta a participantes de la EIS, siguiendo un cronograma que respete un tiempo minimo
de exposicion; sistematizacion y analisis de resultados; y el desarrollo de actividades de
difusion.

Il. ESTRATEGIA

1. EL PROGRAMA ADULTOS MAYORES DESDE LA PERSPECTIVA DE LA TEORIiA DEL
CAMBIO.

La teoria del cambio que subyace al disefio e implementacion de la Ley N° 3728/2009 (figura
2) parte de un diagnéstico de vulnerabilidad econémica y social por parte de una importante
proporcion de personas adultas mayores, que no se encuentran incluidas en los sistemas de
seguridad social y solo secundariamente en los programas de proteccion social. La
implementacion de la Ley N° 3728/2009 se rige por procesos de identificacion (donde los
municipios cumplen un rol nodal en la inscripcion de potenciales beneficiarios); medicion de
las condiciones de vida (a través de la Ficha Hogar); seleccion de potenciales beneficiarios
(basados en criterios estandarizados contenidos en el ICV-AM); el control de los requisitos
administrativos y la solicitud de documentaciones; finalizando con la entrega de la tarjeta de
débito y la percepcion mensual del beneficio. De esa manera se llega al producto del
programa: la percepcioén del beneficio por parte de los adultos mayores que se encontraban
en situacion de pobreza.



Con la incorporacién del beneficio, se espera una mejora de los beneficiarios en cuanto al
acceso al consumo de bienes basicos: una mayor autonomia y empoderamiento en las
decisiones de uso del tiempo; una menor dependencia de transferencias familiares de ayuda
(e incluso el acceso de la persona adulta mayor como emisor de microtransferencias de
ayuda); y la constitucion del beneficiario como sujeto de crédito. Como resultados finales, se
espera que el beneficio contribuya en el mejoramiento de la calidad de vida del AM y su
entorno (tanto a escala de hogar como comunitaria/distrital) y la revalorizacion del adulto
mayor en el marco de hogar.

Sintetizando, la hipétesis causal del cambio esperado puede esbozarse en los siguientes
términos: “Bajo una efectiva identificacion y seleccion de beneficiarios, la percepcion de Ia
pension por parte de la poblacion adulta mayor en situacion de pobreza conduce a una
mejora en el acceso a bienes y servicios socialmente necesarios; que al final contribuira a
una mejora en la calidad de vida del beneficiario y su entorno, asi como una revalorizacion
del sujeto adulto mayor.”



Figura. 2. El Programa Adultos Mayores en una perspectiva de la Teoria de cambio
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2. OBJETIVO GENERAL

Determinar el impacto social de la pension establecida en la Ley N°
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3728/2009 en sus

distintas dimensiones de analisis (econémica -cambios en la condicion de pobreza,
estructura del gasto del hogar, remision y recepcion de transferencias con otros hogares-;
alimentacion; participacién econémica —de los adultos mayores y otros miembros del hogar-;
salud —fisica y mental-; uso del tiempo y rol de intermediarios); identificando potenciales
patrones diferenciales por area geografica y género.

3. PROGRAMA DE ACTIVIDADES

3.1 Diseno de la evaluacién de impacto social

La Evaluacion de Impacto Social proyectada se encuadra en los parametros de tipo
experimental en cuanto al tipo de disefio. Ello implica la construccion de dos grupos de



observacion: uno de tratamiento (en este caso, adultos mayores elegibles que son incluidos
como beneficiarios) y otro de control (adultos mayores elegibles que ven postergado su
acceso al beneficio durante un tiempo de exposicién). La construccion de ambos grupos se
rige por pautas probabilisticas de seleccion de participantes de la EIS Y, en segunda
instancia, de asignacién aleatoria de los participantes en uno y otro grupo. La seleccion de
participantes es desarrollada por la DPNC a medida que son procesados los resultados de
los censos de adultos mayores de los afios 2016 y 2017.

La aplicacion de dichos procesos de seleccion y asignacion permite generar las condiciones
de validez interna de la Evaluacion. Por lo tanto, las diferencias en las condiciones de vida
registradas entre uno y otro grupo luego de un tiempo de exposicion (al beneficio), pueden
atribuirse a la condicién de percepcion de la pension. Asimismo, el disefio muestral de la
seleccion de participantes esta concebido para alcanzar una representatividad nacional’, con
lo que también se afiaden las condiciones de validez externa?. Es decir, las diferencias
encontradas entre ambos grupos permitiran medir el impacto de la pension en las
condiciones de vida de los adultos beneficiarios, cuyas conclusiones son extrapolables al
universo de pensionados para el total pais.

La estrategia de seleccion de participantes y asignacién en grupos tiene en cuenta la
distribucion territorial de la poblacion beneficiaria, asi como la heterogeneidad en cuanto a
las condiciones de vida y acceso a la infraestructura en el area metropolitana, el resto urbano
y las areas rurales. En ese contexto, se despliega una estrategia mixta de seleccion y
asignacioén, esquematizada en la figura 3, y cuya distribucién territorial se desarrolla en el
anexo 6.

En el marco de la aplicacion de un disefio experimental, se omite la necesidad de una
medicion de linea de base, asumiendo homogeneidad en la poblacién participante asignada
a cada grupo. No obstante ello, la informacién recabada en la Ficha Hogar/ Ficha Social
durante el proceso de identificacion y seleccion de potenciales beneficiarios provee de
insumos para identificar eventuales sesgos, asi como efectos en poblaciones especificas.

Definida la poblacién participante de la evaluacion, se sigue el proceso de otorgamiento del
beneficio a la poblacién asignada a tratamiento -como ya se describio-, instancia que sera
particularmente monitoreada por el equipo técnico de la DPNC a fin de dar efectivo
cumplimiento a la pauta de percepcion oportuna del beneficio.

En la implementacion de la EIS se prevé definir un lapso de tiempo entre la percepcion del
beneficio y la ejecucion de la encuesta, donde se relevaran las tematicas de interés sobre el

Aligual que la muestra de la Encuesta Permanente de Hogares, la muestra de participantes excluye por razones logisticas
y operativas los distritos correspondientes a los Departamentos de Boquerdn y Alto Paraguay. En ese territorio reside el
1,1% de la poblacion nacional y el 1% de la poblacion adulta mayor (DGEEC, 2015). A efectos practicos, y en homologia
con la mencionada fuente de informacion, resulta operativamente valida la referencia al “otal pais”, no obstante Ia
aclaracion técnica efectuada.

2 Sobre la definicion y condiciones de validez interna y externa, ver Gertler y ofros (2011:55-56).
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impacto del beneficio. Como resultado de una instancia de consulta con expertos, se estimé
en un minimo de 9 meses y 1 afio como periodo de tiempo recomendado, pero el mismo
debe ser considerado en funcion de la presion politica derivada de los casos que fueron
asignados al grupo de control.

Dada la estrategia muestral elegida, se prevé la ejecucion de trabajo de campo con el
cuestionario definido para la Encuesta. Con ello se da fin al diferimiento del acceso al
beneficio por parte de los casos asignados a control, siguiendo su curso administrativo para
la percepcion del beneficio.
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3.2 Actividades

En términos de la estrategia de abordaje planteada, el programa de actividades del Proyecto
comprende las siguientes lineas de accion (Actividades):

a) Actividades Preliminares —J

Sobre la base de la definicion de la cobertura geogréfica y la seleccion especifica de
participantes, que sera realizada por la DPNC, el programa de actividades del Proyecto
comprende como tareas iniciales: (i) la seleccion y contratacion de una firma consultora para
la realizacion de la EIS a partir de términos de referencia preparados para el efecto por la
DPNC, (ii) la elaboracion de un Plan de Trabajo por parte de la firma consultora contratada y
Su aprobacion por la DPNC, y (iii) la realizacién de un programa de capacitacion del personal
designado de la DPNC en cuanto a los aspectos conceptuales y operativos de la EIS.

!7b) Elaboracion del Cuestionario
1

Esta linea de accion comprende el desarrollo conceptual del instrumento de recoleccion de
datos -cuestionario- a ser aplicado en la Encuesta, Y su aprobaciéon por la DPNC. La
preparacion del cuestionario estara sujeta a los siguientes lineamientos:

b.1) Preguntas de investigacion

En alineamiento con el principal resultado esperado del programa -la mejoria en la calidad de
vida de la poblacion adulta mayor que se encontraba en situacion de pobreza-, se plantea
como interrogante general: ;En qué medida mejora la calidad de vida de los adultos
mayores beneficiarios? ;Cudles son los impactos diferenciales de la percepcion de la
pension?

El interrogante general se despliega a su vez en una serie de preguntas de investigacion:

e (Cuales han sido los cambios en la magnitud y composicion de los consumos
alimenticios? Al concebirse las necesidades alimenticias como prioritarias, asi como
principal fundamento de |a Ley N° 3728/2009, se estima fundamental conocer las
implicancias de la percepcion del beneficio en cuanto a los cambios operados en la
adquisicion de bienes alimenticios, tanto en cuanto a Ia magnitud como a la
composicion/diversidad.

e ¢(Como se modifica la estructura de gastos de los hogares? La percepcion del beneficio
amplia el poder de compra de los hogares, el conocimiento sobre los cambios operados
permitiria entender las implicancias en el consumo y con ello, algunas conclusiones sobre
los cambios en la calidad de vida.
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¢ Qué impacto tiene la pension en la incidencia y en el estatus de pobreza del hogar y el
acceso a bienes durables? Dada Iz estrategia nacional de reduccién de la pobreza y la
focalizacion aplicada en Ia seleccion de los beneficiarios en situacion de pobreza, es de
particular interés del estudio Ia estimacion de la reduccion de |a incidencia de la pobreza y
los cambios en el estatus de pobreza (incidencia de Ia pobreza extrema y no extrema).

¢Cual es la relacién de la percepcion de la pension con la recepcion/emision de ayudas
familiares desde/hacia otros hogares? A partir de antecedentes y de registros cualitativos,
se observa una relacion entre Ia pension y las ayudas familiares (en particular, Ia
percepcion de las mismas). Con una medicién especifica de este vinculo, se puede
estimar cual es la reduccion de Ia dependencia del hogar respecto a ingresos
provenientes de otros hogares. Asimismo, también es de interés conocer la existencia y
magnitud de hogares con beneficiarios que fungen como aportantes solidarios de otros
hogares en virtud de Ia percepcidn del beneficio.

¢Cual fue la afectacién en la condicion de actividad del AM y del resto de los miembros
del hogar? A priori, Ia percepcion de la pensién empodera economicamente al adulto
mayor, posibilitando su retiro del mercado de trabajo o la mayor flexibilidad en cuanto a la
dedicacion. Asimismo, este ingreso al presupuesto familiar podria impactar en una
reduccion en la necesidad de participacion de otros miembros en el mercado de trabajo.

¢Cual es el impacto en las condiciones de salud del adulto mayor (incluyendo salud
mental)? Tanto a escala de los potenciales beneficiarios como de las autoridades locales,
se entiende a la percepcion de la pension como instrumento para Ia mejora en las
condiciones de salud (via el acceso a una mejora en la alimentacion, la compra de
medicamentos y el cese de actividades laborales). En paralelo, el reempoderamiento de la
persona adulta mayor como contribuyente de ingresos del hogar se presume como fuente
de bienestar en la salud mental del beneficiario.

¢Qué transformaciones se dan en el uso del tiempo de los beneficiarios? La mayor
autonomia esperada por la condicion de percepcion presume efectos en la distribucion del
tiempo dedicado a actividades laborales y las no laborales (y dentro de estas ultimas, el
asignado a actividades de reproduccion hogarefia, de cuidado, entre otros). Sobre este
aspecto no se tienen antecedentes nacionales, siendo la evaluacion una oportunidad para
su medicion.

¢ Existe una auto-percepcion de mayor satisfaccion por parte de los beneficiarios? ¢ Existe
una transformacion en la valoracién del AM beneficiario por parte del resto de los
miembros del hogar? En el mismo sentido que los interrogantes anteriores, el impacto
subjetivo de la percepcion del beneficio redunda en una mayor autosatisfaccion de Ia
persona adulta mayor en cuanto a su situacion de vida. Relacionalmente, es de interés
indagar la valoracion de los restantes integrantes del hogar respecto del adulto mayor;
bajo una hipétesis de revalto de la figura del adulto mayor.

¢Cual es la incidencia y el impacto de los intermediarios en el acceso y percepcion
continua del beneficio? (caracterizacion, no se contrasta con el grupo de control) Si bien
este aspecto no es contrastable respecto del escenario de no percepcion del beneficio,
constituye un aspecto de sumo interés para la implementacion del beneficio. Si bien ha

12



decrecido como fendémenos (de acuerdo a registros cualitativos), la figura de los
intermediarios constituyen una barrera tanto en el acceso al beneficio (obstaculizando la
vinculacion directa del potencial beneficiario con las instancias oficiales de
implementacién —municipio, DPNC-) como en la percepcion integra del mismo (en
particular cuando la persona adulta mayor se ve imposibilitada a acudir a la red bancaria
para realizar extracciones).

b.2) Indicadores y medicion

La estrategia de medicion esti enfocada en los impactos de la percepcion del beneficio
establecido en la Ley N° 3728/2009. Como se detalla en el apartado siguiente, la estrategia
de abordaje se basara en una encuesta aplicada a una muestra de potenciales beneficiarios
elegibles; por lo que la medicién de resultados se enmarca en ese tipo de indagacion.

Se prevé que, después de un periodo de tiempo determinado desde el otorgamiento del
beneficio, se releve mediante un cuestionario la situacion de los adultos mayores elegibles
(tanto del grupo de tratamiento como de control), de manera de poder medir el impacto del
beneficio. De alli que el tipo de indagacion se ajusta a los estandares de los relevamientos
por encuesta y las limitaciones derivadas por el caracter cuantitativo del abordaje y del error
muestral.

Cabe destacar que, si bien no se ha considerado necesario un relevamiento de linea de
base, dado que se trata de un disefio experimental que aleatoriza la seleccion de unidades
de tratamiento y control, el organismo de implementacion del beneficio dispondra de una
amplia gama de informacion de la poblacion que formara parte de la evaluacion. Para la
determinacion de la elegibilidad de los potenciales beneficiarios, se capta informacién -por
medio de la Ficha Hogar- relativa a vivienda y condiciones del hogar; y las caracteristicas
demograficas, de salud, educacién, trabajo y percepcion de otras fuentes de ingreso de
todos los miembros del hogar. Adicionalmente, se releva informacién de las personas adultas
mayores sobre el rol/funcion en el hogar, el acceso a bienes basicos, asi sobre discapacidad
y dependencia. Esta informacion no sélo permitira analisis de mayor potencialidad, sino
tambien una referencia en el disefio conceptual del instrumento utilizado en la encuesta de
evaluacion.

A continuacién, se listan los principales conceptos/temas a abordar, con un despliegue de las
dimensiones componentes. Cada uno de estos ejes requiere ser sometido a una evaluacion
de factibilidad y pertinencia, asi como un despliegue aiin mayor en cuanto a indicadores de
medicion directa.

Estructura de gastos de los hogares. Se trata del eje que reviste mayor complejidad en la
captacion de informacién. La matriz de referencia en cuanto a los indicadores necesarios
para medir la estructura mensual de gastos de los hogares son las Encuestas de ingresos y
gastos (Camelo, 2001). El antecedente nacional mas cercano es la Encuesta de Ingresos y
Gastos y Condiciones de vida 2011-2012 (DGEEC, 2014), que aun se encuentra inédita.
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Esta fuente tuvo como instrumento de recoleccion de datos cuatro cuestionarios, con un
despliegue variable de secciones en cada uno. Se registraron en detalle los distintos
componentes del ingreso y los egresos especificos en educacion, salud, vivienda (alquiler,
credito, servicios e impuestos), gastos fuera del hogar, gastos alimenticios y no alimenticios,
costos derivados de actividades independientes  del hogar (agropecuarias y no
agropecuarias). Este tipo de abordaje provee insumos no solo para la evaluacion del impacto

social de la pension, sino que también permite estimar el impacto microeconémico de la
misma.

Incidencia y estatus de la pobreza. La medicion de este eje podria tener dos variantes. O
bien utilizar los insumos recabados en el conjunto de indicadores de la estructura de gastos
de los hogares (siempre que también incluya el componente de medicion de ingresos);
siendo la otra alternativa la aplicacion de indicadores referidos a componentes del ingreso
(actividades laborales: alquileres o rentas netas; intereses o dividendos; ayuda familiar del
pais; jubilacion; Tekopora; pensién: divorcio y cuidado de hijos; Pension Ley N° 3728/2009;
Otros ingresos) de manera analoga a la medicién aplicada por la EPH.

Consumos alimenticios. Al igual que en el caso anterior, si se despliega una medicion
integral del gasto de los hogares, es factible extraer Ia informacién especifica del gasto en
bienes alimenticios. De manera alternativa, es factible aplicar una medicién acotada a los
consumos alimenticios. Siguiendo la pauta de DGEEC (2014), se toman como referencia las
compras de los Ultimos 7 dias, identificandose el tipo de producto, forma de obtencion,
frecuencia y cantidad de compra de los ultimos 30 dias y el monto erogado por la compra.
Otra estrategia alternativa puede basarse en la declaracion sobre la satisfaccion en cuanto a
la forma de alimentarse respecto de un momento de referencia. Esta estrategia se utilizé en
la evaluacion a la pension (Ministerio de Hacienda, 2012), donde se comparé con la situacion
respecto al afio anterior. Ese indicador fue complementado con escalas actitudinales
respecto a potenciales situaciones de falta de alimentos Yy una pregunta especifica sobre
falta de alimentacion durante 24 hs. seguidas. Esta Ultima alternativa se basa en el enfoque
de seguridad alimentaria y se asienta en la percepcion del beneficiario, contrastando con la
primera, basada en la adquisicion detallada de alimentos.

Vinculo de la pensién con ayudas familiares. Para estudiar el vinculo del beneficio con
este componente de los ingresos familiares se requiere la medicion directa de la condicion de
percepcion de ayuda familiar interna e internacional para cada uno de los miembros del
hogar. Ademas de los derivables de la diferencia hallada en los grupos de tratamiento y
control, se dispone de esa medicién al momento de censo, por lo cual es posible realizar
calculos especificos utilizando ese insumo.

Condicion de actividad del AM y el resto de los miembros del hogar. Refiere a la
medicion precisa de la condicion de actividad (ocupado, desocupado e inactivo) de los
miembros del hogar de 10 afios y mas. Como referente, se dispone del despliegue de
preguntas de la EPH (DGEEC, 2014) orientadas a Ia captacion de ocupados, incluyendo
aquellas de recuperacién de activos con vinculaciones precarias o esporadicas con el
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mercado de trabajo. Asimismo, la informacién puede complementarse con otros indicadores
laborales estandarizados como |a categoria ocupacional, percepcion de beneficios,
ocupacion y sector, entre otros.

Condiciones de salud. La condicion de salud de la persona adulta mayor podria ser
desglosada en las siguientes dimensiones/indicadores:

Enfermedades y accidentes: Al igual que la EPH y la FH, se considera importante medir la
condicion de enfermo o accidentado en los Ultimos 90 dias Y, en caso afirmativo, la
condicion de atencion médica (atendido/ no atendido) y motivo de no atencién (en casos
de no atencion).

Incidencia de enfermedades de larga duracion (crénicas)

indice de Barthel (conjunto de preguntas estandarizadas que miden el grado de autovalia
para el desarrollo de actividades basicas cotidianas).

Consumo de medicamentos. Medicamentos utilizados (adquiridos o recibidos) en un
tiempo de referencia: monto destinado a la compra de medicamentos (si no se ha medido
como componente de gasto de los hogares).

Condicion de receptor de cuidados por parte de otro miembro del hogar.

Salud psiquica. Aplicacion de un test estandarizado a definir.

Autosatisfaccion por parte de los beneficiarios y valoracion del AM. Como antecedente,
cabe destacar la medicion efectuada en la evaluacion de impacto previa (Ministerio de
Hacienda, 2012), donde se indago por bloques las siguientes tematicas: realizacién de
actividades de bienestar: actividades de reproduccion hogarena; participacion en la toma de
decisiones; participacion en entidades; evaluacion de mejora respecto a periodo de
referencia y otros hitos de vida. En cuanto a la percepcion de los restantes miembros del
hogar respecto de la persona adulta mayor, se requiere avanzar en la busqueda de
herramientas probadas y una evaluacién de su funcionamiento en el medio local (o en su
defecto, el desarrollo de una operacionalizacion propia).

Incidencia de intermediarios. Se pretende indagar retrospectivamente sobre la existencia
de intermediarios en las instancias de acceso al beneficio, identificando su filiacion
(particular, ONG, politica, municipal, familiar) y el eventual pago en concepto de gestion.
Asimismo, se procura identificar la existencia de intermediarios que gestionen la extraccién
del beneficio, indagando la filiacion de la persona y el eventual pago/retencion atribuida a

esa gestion.
c) Implementacién de la Encuesta _J
1

Implementacion de la Encuesta a participantes de la EIS, siguiendo un cronograma que
respete un tiempo minimo de exposicion: generando informes de avance de actividades.

Una vez definido el cuestionario, validado por la DPNC/MH, se prevé el desarrollo del Manual
del Encuestador y las actividades de capacitacion de Encuestadores y Supervisores.

15



La Encuesta se desarrollara segun el cronograma de cumplimiento del periodo de exposicion
(cuyos primeros distritos alcanzan ese requisito en marzo de 2017), hasta completar los
ultimos distritos seleccionados. Se estima que las tareas de campo se sostendran durante un
ano (marzo 2017 — abril 2018, estimativamente), con una carga de trabajo variable, en
funcién de los cumplimientos de los periodos de exposicion: hasta completar el relevamiento
de los aprox. 3.060 participantes.

Las fechas de los relevamientos seran aprobadas por la DPNC/MH y la firma consultora
enviara a dicha dependencia el listado de las personas (encuestadores, choferes,
supervisores, investigadores, etc.) que estara en campo, a fin de informar a los municipios
visitados y responder potenciales consultas de la ciudadania.

Al finalizar el relevamiento en cada distrito, la firma consultora enviara un listado de los
hogares y miembros relevados (nombre y apellidos completos, CIC) a la DPNC, de manera
que esa dependencia pueda realizar sus procesamientos administrativos internos respecto
de los casos participantes.

Durante el lapso de desarrollo de Ias tareas de campo, se requerira a la firma consultora la
remision de un informe de avance de actividades cada 60 dias corridos. El mismo detallara
las acciones llevadas a cabo, la cantidad de casos relevados por distrito, area y rol
(tratamiento y control); asi como observaciones e incidencias registradas en las tareas de
relevamiento.

d) Procesamiento de la Informacion e Informe > de Resultados

La empresa consultora tendra a cargo las tareas de digitacion (si la Encuesta utiliza un
cuestionario en soporte papel), aplicacién de métodos de consistencia y consolidacion de Ia
informacion en bases de datos. Asimismo, dispondra de mecanismos de copias de resguardo
(backups) de las bases de datos provisorias como de las bases de datos definitivas.

La codificacién de items abiertos estandarizados (lugares geograficos, ocupacion y sector
economico del establecimiento) se realizara utilizando nomencladores oficiales, provistos por
la DPNC/MH.

La aplicacion de reglas de consistencia de la informacién sera documentada y su sintaxis
sera remitida a la DPNC. Asimismo, se estipula la conservacién de versiones de las bases de
datos con la informacioén recogida en campo, las cuales seran remitidas a la DPNC con la
entrega final de productos.

La creacion de variables complejas (creadas a partir de variables captadas en campo) seran
documentadas y su sintaxis sera remitida a la DPNC.
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Una vez comenzadas las tareas de registro de la informacién (captacién digital en campo o
digitacion en gabinete), la empresa consultora remitira cada 120 dias a la DPNC un conjunto
de tabulados con los principales indicadores (consensuados entre la firma y la DPNC/MH), a
partir de las bases de datos parciales.

La empresa consultora desarrollara una propuesta de plan de tabulados para el informe final
de resultados, el cual respondera a los objetivos e interrogantes de la EIS. El mismo sera
consensuado y validado por la DPNC/MH.

La base de datos finales, con las variables e indicadores complejos, sera entregada con sus
sintaxis complementarias (creacion de variables, procesamientos de tabulados) como
producto del Proyecto.

’Z) Informe de Conclusiones vy Difusion J
L

En esta ultima etapa del Proyecto, se prepararan informes de conclusiones orientados a
distintos auditorios. Asimismo, se incluye también una serie de actividades de difusion de los
resultados ante distintos publicos objetivo (autoridades y equipos técnicos implementadores
del beneficio; autoridades nacionales; actores académicos y expertos tematicos:
organizaciones de adultos mayores y sociedad en general).

Informe final completo: Presentado ante Autoridades del Ministerio de Hacienda y actores
institucionales invitados.

Informe de principales resultados de la EIS (Documento de divulgacion sobre el disefio,
metodologia y principales resultados): Presentado ante Autoridades politicas nacionales,
legisladores nacionales; autoridades de los gobiernos locales.

Piezas graficas de divulgacion de principales resultados de la EIS: A fin de ser utilizado como
material de difusion orientado a Potenciales beneficiarios, organizaciones de adultos

mayores y sociedad en general.

Todas las actividades seran organizadas y coordinadas por el Ministerio de Hacienda.

f) Gerenciamiento y Administracién

Aparte, el programa de trabajo del Proyecto comprende la actividad de gerenciamiento y
administracion. El gerenciamiento y administracién tienen como fin una gestion eficiente del
Proyecto que permita el logro de los resultados esperados dentro del plazo y presupuesto
establecidos. De manera que como productos entregables de esta actividad se esperan
basicamente los informes de avance y el informe final (con sus materiales complementarios,
como las bases de datos y sintaxis; e informes/ piezas de divulgacion), asi como también los
informes sobre la situacion financiera.
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Por otro lado, en el marco de esta actividad esta prevista la realizacion de una auditoria
anual, de acuerdo con las normas y procedimientos del PNUD.

. RESULTADOS Y METAS
1. Resultados Esperados

Al término del Proyecto se espera conocer los efectos que el Programa Adultos Mayores,
establecido por la Ley N° 3728/2009, ha tenido sobre las condiciones de vida de las
personas que se han beneficiado del mismo, tanto si son atribuibles al Programa como no.
Pero también se espera contar con una prospectiva del Programa y recomendaciones para
introducir eventuales ajustes que permitan mejorar su impacto.

2. Metas

Como metas especificas cuantificables que se espera alcanzar durante la ejecucién de la
EIS, se tiene:

e 20 técnicos de la DPNC han sido capacitados en aspectos conceptuales y operativos de
la EIS.

e La Encuesta ha sido aplicada a 1.836 personas en 2017, y a 1.224 personas en 2018,
totalizando 3.060 personas.

e 100% de la informacion recogida en campo con la Encuesta ha sido procesada y
analizada en 2018.

Aparte, como metas no cuantificables, se tiene:

e Informes bimensuales de avance de actividades

e Tabulados cuatrimestrales con informacion preliminar

» Informe de Resultados exhaustivo, presentado y aprobado en septiembre de 2018

¢ Informe de Conclusiones para difusion de los resultados, presentado y aprobado en
octubre de 2018.

o Presentacion de los resultados a las autoridades, durante el mes de noviembre de 2018.

e El publico en general se encuentra bien informado de los resultados de la EIS, antes del
21 de diciembre de 2018.

3. Productos Entregables

A cada una de las actividades del Proyecto le corresponden entregables bien definidos. Los
que se resumen a continuacion:

[ Actividades Entregables
1. Actividades Preliminares 1.1 | Contrato y Términos de Referencia de la
firma consultora
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1.2 | Plan de Trabajo

1.3 | Informe de Capacitacién, adjuntando listado
de participantes y copia de las
Certificaciones.

2. Elaboracion del Cuestionario 2.1 | Cuestionario

2.2 | Manual del Encuestador

3 Implementacion de la Encuesta 3. Informes Bimensuales de Avance

4, Procesamiento de la Informacion 4.1 | Base de Microdatos

4.2 | Libro de Cddigos de la Base de Microdatos

4.3 | Sintaxis de creacion de variables complejas
y de generacion de resultados

4.4 | Informe de Resultados

5. Presentacion de Resultados 5.1 | Informe de Conclusiones para Difusion

5.2 | Informe de Eventos de Presentacion de
Conclusiones

6. Gerenciamiento y Administracion 6.1 | Informes de Avance y Final

6.2 | Informes sobre la Situacion Financiera

4. Recursos Requeridos para lograr los Resultados Esperados
Para la implementacion de la EIS se requieren los siguientes recursos o insumos:

Firma Consultora, que sera contratada sobre la base de un proceso de seleccion que tendra
en cuenta las calificaciones de los profesionales que sean asignados al Proyecto, asi como
la experiencia de la firma en trabajos de naturaleza similar.

Directivos de la DPNC con domino conceptual y operativo del Programa Adultos Mayores,
para realizar una adecuada gestion del Proyecto que asegure el logro de sus objetivos; y
Equipo Técnico de la DPNC, muy familiarizado con el Programa Adultos Mayores, que
realizara particularmente el monitoreo de la implementacion de la EIS y la validacién de los
avances en el trabajo de la firma consultora.

Asistencia del PNUD, principalmente a través de las Unidades de Programa y Operaciones,
para apoyar la implementacion del Proyecto desde un punto de vista técnico, y para
administrar los recursos aportados para el financiamiento. La Unidad de Programa focalizara
su asistencia haciendo seguimiento a las actividades del Proyecto y prestando la asesoria
técnica que sea necesaria. La Unidad de Operaciones, por su parte, prestara la asistencia
administrativa que sea necesaria.

5. Riesgos y Supuestos
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En las diferentes instancias de la cadena de procesos e impactos esperados del programa
existen una serie de supuestos para el cumplimiento y riesgos que podrian afectar a los
eslabones procesuales. La disponibilidad presupuestaria es una condicién sine qua non para
el sostenimiento y expansion del programa, el cual procura dar respuesta a las necesidades
de la poblacion objetivo. En igual sentido, se ciernen riesgos presupuestarios, de cambios en
las disposiciones legales y la potencial injerencia politica en los procesos. El pasaje de los
insumos/actividades hacia la efectiva percepcion del beneficio tiene como riesgo identificado
la operatoria tecnolégica, donde se desarrollan procesamientos y se utilizan bases de datos
externas para el control de requisitos. Entre los supuestos, se entiende que la identificacion
haya logrado el maximo nivel de cobertura en la confeccion de los listados de personas a
censar; asi como el oOptimo nivel de eficacia y eficiencia en el instrumento de
seleccidn/focalizacion (ICV-AM en los censos desarrollados por DPNC vy algoritmo de
clasificacion de estatus de pobreza de STP en los operativos cubiertos por dicho organismo);
y, por ultimo, el efectivo acceso del adulto mayor a la red bancaria. En cuanto a la
vinculacion entre el producto y los resultados intermedios, se considera critico el nivel de las
intermediaciones entre el adulto mayor y el beneficio, entendiendo a la presencia de gestores
para el acceso, como allegados del adulto mayor que actiien como efectivos perceptores del
beneficio. Como supuestos, se entiende que los beneficiarios posean minimos
conocimientos financieros para la operatoria y la capacidad para ajustar el presupuesto
familiar a las necesidades. Los conocimientos y habilidades mencionados constituyen
también los supuestos para llegar al objetivo final de mejoramiento de las condiciones de
vida.

Ver mas adelante Apéndice 4: Andlisis de Riesgos.

IV. GESTION DEL PROYECTO
1.  Eficiencia y Efectividad

Para asegurar la eficiencia y efectividad del Proyecto, se cuenta en primer lugar con la Nota
Conceptual preparada por la DPNC, la misma que fija los lineamientos para la realizaciéon de
la EIS, asegurando una correcta orientacion asi como 6ptimos procedimientos durante su
implementacion.

El cuestionario a aplicar en la Encuesta final de la EIS captara todos los indicadores
necesarios a fin de dar respuesta a los interrogantes de investigacion, aspecto que se
desarrollo en detalle en el apartado 3.2 (b). El instrumento sera validado por el equipo
tecnico de la DPNC/MH y se habra puesto a prueba segun estandares habituales (pretest).

En cuanto a la definicion de la muestra de participantes, la misma ha sido disefada y

aplicada por la DPNC/MH siguiendo pautas probabilisticas de seleccion de las unidades,
proceso que se ha documentado. La DPNC/MH proveera la informacion de los participantes
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seleccionados a la entidad adjudicada, asi como las pautas aplicadas en los procesos de
seleccion.

Desde el punto de vista de los actores en |a realizacion de la EIS, se tiene confianza de que
la capacidad y experiencia de los directivos y el personal técnico de la DPNC/MH aseguraran
la eficiencia y efectividad que se busca en |a ejecucion del ejercicio. Asi también, con este fin
se tiene previsto seleccionar cuidadosamente a la firma consultora de manera que las
calificaciones del personal y su experiencia especifica, aseguren una implementacion
exitosa. Por ultimo, en este orden de cosas, la participacion del PNUD. con su larga
experiencia en la implementacion de proyectos de desarrollo, son también garantia de que el
Proyecto sera implementado adecuadamente.

2. Direccion, Coordinacion y Supervision del Proyecto

Como se explica mas adelante, la direccion estratégica del Proyecto sera ejercida por la
Junta de Proyecto, integrada por el Ministro de Hacienda y la Representante Residente del
PNUD, quienes daran las orientaciones necesarias para asegurar la buena marcha del
Proyecto y la obtencién de los resultados previstos.

La responsabilidad general por la implementacion del Proyecto recaera en la Direccion
Nacional del Proyecto, cargo que sera desempefiado por el Viceministro de Administracion
Financiera. La Direccion Nacional del Proyecto, basicamente, planificara las actividades del
Proyecto, y supervisara el desarrollo de las mismas de acuerdo con dicho plan. Asimismo,
realizara la coordinacién institucional.

El Director de Pensiones No Contributivas, por su parte, estara a cargo de la Coordinacion
General del Proyecto, con la responsabilidad de gestionar en el dia a dia el Proyecto, de
acuerdo con el Plan Operativo y el Plan de Adquisiciones aprobado por la Junta de Proyecto.

Por otro lado, el PNUD apoyara la implementacion del Proyecto mediante monitoreo y
asesoria tecnica para asegurar el logro de los resultados previstos, y también mediante
apoyo administrativo, a requerimiento de la Direccion Nacional.

3. Presentacion de Informes

La Coordinacion General del Proyecto, con el apoyo de la firma consultora contratada
elaborara informes de avance trimestral y un informe final al término del Proyecto, los que
seran verificados por las Direccién Nacional y presentados por ésta a la Junta Ejecutiva del
Proyecto para su aprobacion.

4. Lugar de Trabajo

El Proyecto se ejecutara en todo el pais (Ver Apéndice 1: Distribucion Territorial de la

Muestra a la que Aplicar la Encuesta). La Unidad Ejecutora del Proyecto tendra oficinas en
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Asuncién, en la Direccion de Pensiones No-Contributivas, del Ministerio de Hacienda. La
firma consultora definira su lugar de trabajo para el desarrollo de sus tareas exclusivas.

5. Periodo de Ejecucion

El Proyecto se implementara totalmente en un plazo no mayor a 21 meses de trabajo a partir
de la firma del Convenio.

6. Auditoria

El Proyecto sera objeto de una auditoria anual, exclusivamente de acuerdo con las normas y
procedimientos del PNUD, y con cargo al presupuesto del Proyecto.
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VIll. ARREGLOS DE GESTION Y GOBERNANZA

1. Modalidad de Implementacién

El Proyecto se implementara bajo la modalidad de “Implementacion por el Gobierno” (NIM,
por sus siglas en inglés), asumiendo el Ministerio de Hacienda el rol de Asociado en la
Implementacién. La implementacién del Proyecto se realizara de acuerdo con las normas y
procedimientos aplicables a esta modalidad contenidos en el documento ‘Implementacion
Nacional por parte del Gobierno, de Proyectos Apoyados por el PNUD: Pautas y
Procedimientos”, que forma parte de este documento de proyecto por referencia (ver
hitp://www.undp.org.py).

Con el fin de asegurar la coordinacion y eficiencia en la implementacion:

()  Se establecera una Junta de Proyecto, conformada por el Ministro de Hacienda y la
Representante Residente del PNUD:

(i)  Se conformara una Unidad Ejecutora del Proyecto, con una Direccién Nacional del
Proyecto en la cabeza, cargo que sera desempefiado por el Viceministro de
Administracion Financiera, con una Coordinacién General, a cargo del Director de
Pensiones No-Contributivas, y con el personal técnico y administrativo requerido. El
personal técnico y administrativo desempefiara sus actividades bajo la direccion y
supervision del Coordinador General del Proyecto:;

(i) La implementacion del Proyecto sera apoyada por el PNUD, por un lado, mediante un
Garante de Resultados para monitorear las actividades, prestar asesoria, y asegurar el
logro de los resultados previstos; y por otro lado a través de la Unidad de Operaciones
del PNUD, que prestara asesoria y apoyo administrativo, segun sea requerido por la
Direccion Nacional del Proyecto.
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