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RESUMEN

En el afo 2015 el Paraguay ha firmado compromisos internacionales que lo obligan a profundizar
y ordenar sus programas y politicas de proteccion social, especialmente las no contributivas: financia-
miento para el desarrollo y los Objetivos de Desarrollo Sustentable (ODS). De acuerdo a la informacién
analizada en términos de inversion social del Estado Paraguayo en los ultimos 15 afos, esta ha experi-
mentado un aumento muy importante, especialmente en lo que concierne a los programas de proteccion
social no contributiva. Ello se demuestra tanto en la evoluciéon de esta inversion sobre las demds dentro
de la administracion central de gobierno, como también en relacién al Producto Interno Bruto. A pesar
de este aumento, la inversion social en Paraguay se ubica entre una de las mas bajas en Ameérica Latina.
Una dificultad principal en el seguimiento y estudio de la inversion social tiene que ver con los criterios
de clasificacion de sus programas, principalmente en aquellos de Promocién y Accion Social. En los mis-
mos, se incluyen, rubros presupuestarios que nada tienen que ver con programas sociales y se excluyen
otros de tinte claramente social. No menos importante resultan las dificultades creadas por los frecuentes
cambios en la estructura presupuestaria de los rubros de inversion social que no permiten, para la ciuda-
dania, un seguimiento facil, sistematico y a largo plazo de la serie anual de programas sociales.

ABSTRACT

Two international agreements have been signed by Paraguay in 2015. One concerns the Addis Aba-
ba Action Agenda on Financing for Development. The other is on the Sustainable Development Goals
(SDGs). Both agreements are oriented to deepen social protection policies and programs. Social inves-
tment in Paraguay has experienced a significant increase over the last 15 years as measured as a pro-
portion of total social expenses as well as a proportion of GDP. Despite this progress, the rate of social
investment in Paraguay remains as one of the lowest in Latin America. Two difficulties are observed
when monitoring social investment in Paraguay. The first one is related with the classifying criteria of
social programs, especially in terms of Promotion and Social Actions. Budget lines that are pertaining
to expenses different from social investment are included in social programs, but while others closely
related to social expenses are not. Secondly, frequent changes of social items within the Budget structure
do not permit an easy and systematic monitoring of social programs.
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Introduccion

Este trabajo constituye el tercero de la serie. Los dos primeros fueron publicados en 2015 y 2016,
respectivamente: “Paraguay: inversién en proteccion social 2013-2014” y “Paraguay: inversion en pro-
teccion social no contributiva. Avances y desafios una década después”

Ambos documentos describen los principales programas de proteccion social no contributiva imple-
mentados en Paraguay en la tltima década y los recursos invertidos en ellos. El analisis de la inversion
se realiza prestando particular atencién a la funcion presupuestaria Promocion y Accion Social, porque
el Clasificador presupuestario aprobado anualmente con la ley de presupuesto incorpora alli una parte
importante de los programas que financian la proteccion social no contributiva. Otros programas que
conceptualmente podrian encontrarse en este ambito, pero son imputados en otras funciones, también
fueron analizados, incluyendo los dirigidos a la agricultura familiar, salud y agua potable y saneamiento,
debido a su relevancia en el objetivo de enfrentar la vulnerabilidad de las personas a lo largo de su vida.

Este tercer documento de la serie tiene dos objetivos. En primer lugar, actualizar al afio 2015 la infor-
macion presupuestaria publicada en los dos documentos anteriores. Dado que el segundo documento
encontrd una posible sobreestimacion de recursos destinados a esta politica debido a la inclusion de
programas que no corresponderian ser de Promocion y Accién social, e inclusive no corresponderia
que se consideren de inversion social. En segundo lugar, calcular el monto invertido por el pais segun el
Clasificador Internacional de las funciones del gobierno (COFOG, por sus siglas en inglés) disefiado por
la OCDE y utilizado y publicado por las Naciones Unidas.

El informe se divide en dos partes: los apartados 1y 2 actualizan la informacién del documento ante-
rior con el Clasificador aprobado por la ley de presupuesto. Mientras que en el apartado 3 se presenta el
mismo calculo utilizando el COFOG.

Sobre el final, se presentan algunas conclusiones sobre la necesidad de debatir no solo el contenido
del pilar no contributivo de la politica de proteccion social sino también los criterios de inclusién o no
de determinados programas como inversion social y, en particular, en la funcién de Promocién y Accién
Social de manera a transparentar el esfuerzo real que realiza el pais en la proteccion de sus habitantes.

La politica de proteccion social es determinante para el bienestar de las personas y para el desarro-
llo del pais. La Constitucion vigente, asi como numerosos instrumentos internacionales aprobados por
Paraguay, obligan al Estado Paraguayo a implementar programas y a destinar recursos que garanticen el
cumplimiento de los derechos que permiten una vida protegida.

El principal compromiso internacional actual son los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS), de
cumplimiento para el ano 2030. De los 19 ODS, por lo menos 5 tienen metas explicitas relacionadas a la
cobertura universal de la politica de proteccion social.
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Paraguay en América Latina

El Indice de Desarrollo Humano elaborado por el Programa de las Naciones Unidas para el Desa-
rrollo (PNUD, 2016), ubica a Paraguay en el lugar 12 de entre 16 paises de la lista, solo por encima de
Bolivia, Guatemala, Honduras y Nicaragua. Este indicador que incluye informacion sobre ingresos, edu-
cacion y salud, muestra la distancia a la que se encuentra el pais de vecinos como Argentina, Brasil, Chile
o Uruguay, en términos del nivel de desarrollo.

Esta posicion relativa no ha cambiado en la dltima década (2005-2015), lo que deberia llamar la
atencion dado que Paraguay ha tenido una década de estabilidad macroecondmica y de altas tasas de
crecimiento promedio del producto.

El crecimiento econémico ubicé al pais desde 2014 entre los llamados paises de ingreso medio alto'.
La mayor parte de América Latina se encuentra en este grupo. Segtin la misma clasificacion, Nicaragua,
Honduras, Guatemala y Bolivia son paises de ingreso medio bajo. Es decir, a pesar de ser un pais de in-
greso medio alto, Paraguay, en el desarrollo esta mas cerca de los paises de ingreso medio bajo.

La distancia existente entre el éxito del desempefio econémico medido por nivel de ingreso derivado
del crecimiento del producto y el Indice de Desarrollo Humano, obliga al pais a reflexionar no solo sobre
la sostenibilidad del crecimiento sino también acerca de los vasos comunicantes entre éste y el desarrollo.

Asi en la Tabla 1 se observa que a pesar que el Paraguay ocupa un lugar promedio del Gasto Social
sobre el PIB, en América Latina, este mismo gasto social por persona se encuentra entre los mas bajos
de la region, mientras que el indice de desigualdad de los ingresos (Gini) sefiala a Paraguay como uno
de los mas elevados.

Tabla 1 - Indicadores seleccionados sobre Paraguay y América Latina, 2014-2015

Gasto social por PIB por eI indice de indice
persona US$ persona US$ ° | Desarrollo Humano de Gini

Argentina 1.392 10.571 14,7 0,827

Bolivia 261 2.390 12,6 0,674 0,491
Brasil 1.361 11.164 12,8 0,754 0,548
Chile 2.180 14.547 16,0 0,847 0,509
Colombia 660 7.448 9,2 0,727 0,535
Costa Rica 923 9.257 11,1 0,776 0,505
Ecuador 480 5.367 8,6 0,739 0,452
El Salvador 271 3.748 7,7 0,680 0,436

1 Parala clasificacion que realiza el Banco Mundial, en 2016 los paises de Ingreso Medio Alto eran los que tenian un Ingre-
so Nacional por persona de entre US$ 3.956 y US$ 12.235. En https://datahelpdesk.worldbank.org/knowledgebase/arti-
cles/906519
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Guatemala 228 3.045 71 0,640 0,553

Honduras 204 2.329 8,9 0,625 0,564

México 1.026 9.692 11,6 0,762 0,491

Nicaragua 203 1.848 10,6 0,645

Panamd 10.751 0,788 0,519
“m“mm

Perd 5.935 0,740 0,439

Uruguay 1.933 13.949 14,9 0,795 0,379

Fuente: CEPALSTAT e Informe sobre Desarrollo Humano

Cualesquiera sean las vias por las cuales los beneficios del crecimiento econémico se traduzcan en
mejoras en el bienestar, no cabe duda de la necesidad de politicas publicas. Los ultimos quinquenios de
buen desempefo de la economia y el paso de ser un pais de ingreso medio bajo a otro de ingreso medio
alto, no ha significado cambios sustanciales en el posicionamiento relativo de Paraguay en América Lati-
na, lo cual exige una accién de mayor contundencia por parte del Estado, porque el mercado por si solo
no lo logro.

Un indicador del vinculo directo entre el rol del Estado y el desarrollo es el gasto social por persona.
El siguiente grafico es muy claro al sefialar que los paises que mayor esfuerzo han realizado en garantizar
los derechos a través del financiamiento publico, han logrado mejores condiciones de vida.

Grafico 1. Gasto Social e IDH en América Latina y Paraguay, 2014-2015

2.500 0,9
0,8
2.000 TR . .\_\y 0,7
0,6

1.500
0,5
0,4

1.000
03
0,2

500

Perd -
El Salvador -

l .
0
&
=
S
@

Paraguay -
Guatemala -
Honduras .
Nicaragua .

2 = 2 > 8 5] e = S
= = = — =}
§ & 8 & F B = E B
= [} = IS < 1) o
=) = 7] a S o
< S S
I Gasto social por persona s | DH eeeeee Lineal (IDH)

Fuente: elaboracién propia con base en los datos del cuadro anterior.
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El grafico anterior también muestra que la relacién no es directa y proporcional. Argentina y Brasil
tienen niveles de gasto social por persona similares; sin embargo, Argentina presenta un nivel de IDH
sustancialmente mayor. Una situacion similar ocurre al comparar Paraguay y Pert. Paraguay, con un
nivel de esfuerzo levemente superior muestra un IDH menor (Grafico 2).

Grafico 2. Gasto Social e IDH en América Latina y Paraguay, 2014-2015
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Fuente: elaboracién propia con base en los datos del cuadro anterior.

Una situacion similar se observa al analizar la inversidn social con respecto al PIB, dado que en 2015,
esta relacion en Paraguay, representa el 12,0% del PIB, dos puntos por encima del promedio latinoameri-
cano del 10,5%. Hasta el afio 2010 este indicador se ubicaba por debajo del promedio de América Latina;
en el afio 2011 se iguala y a partir de 2012 crece por encima hasta llegar al nivel actual de 1,5 puntos por

arriba.

El nivel de inversion social con respecto al PIB en el que se encuentra Paraguay actualmente, no es
bajo considerando la mayoria de los paises de la region, pero contintia por debajo de sus vecinos mas
desarrollados. Como en el caso anterior, llama la atencién que paises con menor esfuerzo logren mejores
resultados sociales, medidos por el IDH. Costa Rica, Colombia, Panamad, Ecuador y Perti presentan me-
nor inversion social con respecto al PIB, pero mejores niveles del IDH.

Las diferencias pueden encontrarse en la eficiencia, aunque también en la estructura del gasto y los
indicadores que se incluyen en el IDH -salud y educacion-. Es decir, los paises que gastan mas y tienen
resultados menores en el IDH, podrian estar teniendo una politica mas costosa, lo cual sugiere la ne-
cesidad de aumentar la eficiencia. O por otro lado, podrian estar destinando recursos a politicas cuyo
impacto no es captado por el IDH, construido con indicadores de educacién y salud.

En el caso de Paraguay, la inclusion en la inversion social de programas presupuestarios que no co-
rresponderian a objetivos sociales, podria estar sobreestimando el monto efectivamente destinado a es-

tos objetivos.
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La CEPAL incorpora 6 funciones en inversion social: salud, educacion, proteccion social, proteccion
del medio ambiente, actividades recreativas, cultura y religién, vivienda y servicios comunitarios, siendo
las tres primeras las mas relevantes aunque con pesos relativos distintos en cada pais.

La funcién “proteccion social” tiene un peso significativo en los paises de mayor inversién social.
Brasil y Argentina destinan 80,2% y 73,8% del total. Un grupo mayoritario de paises de mayor desarrollo
destina entre un tercio y la mitad de sus recursos. Entre estos se encuentran algunos de alto nivel de de-
sarrollo como Uruguay y Chile, y otros como Colombia, Paraguay y Bolivia y Pert.

Los paises de menor nivel de desarrollo humano medido por el IDH, son los que menos recursos
destinan a la proteccion social con respecto al total de inversion social. México es una excepcion, porque
siendo uno de los paises que mayor inversion social por persona presenta, solo el 30,6% se destina a
proteccion social.

Tabla 2 - América Latina: Inversidn social total y en Proteccién Social por Persona, 2014-2015

Inversion Social total Proteccion Social Proteccion Social en proporcion
por persona US$ por persona US$ a la Inversion Social (%)

Brasil 1.361 1.092 80,2
Argentina 1.392 1.027 73,8
Uruguay 1.933 878 45,4
Chile 2.180 853 39,1
México 1.026 314 30,6
Colombia 660 242 36,6
Costa Rica 923 222 241
Paraguay 422 174 41,2
Perd 339 140 41,3
Bolivia 261 91 34,9
Ecuador 480 50 10,4
Guatemala 228 41 18,0
El Salvador 271 36 13,3
Honduras 204 15 74
Nicaragua 203 12 59

Fuente: CEPAL. CEPALSTAT.
http://estadisticas.cepal.org/cepalstat/WEB_CEPALSTAT/Portada.asp
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Grafico 3. Inversién social total y en Proteccion Social por persona Paraguay y América Latina, 2014-2015
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Fuente: elaboracién propia con base en los datos del cuadro anterior.

Los resultados observados en 2015 son producto de un importante incremento en la ultima década,
sobre todo en aquellos paises en los que la politica de proteccion tenia poca relevancia. Para los casos
de Argentina, Brasil, Uruguay, Chile, 10 afios atrds ya contaban con sistemas de proteccion social que
incluian recursos.

El aumento de los gastos en proteccion social por persona en Paraguay, fue mas rapido que en la ma-
yoria de los paises de Latinoamérica, lo que hizo que en el pais aumentara el peso relativo de esta funciéon
en el total. En promedio, el aumento de esta funcién entre 2005 y 2015 fue del 40,6%; mientras que en
el caso de Paraguay entre 2007 y 2017 —periodo para el que se cuenta con datos comparables—, aumentd
98,7%, pasando de US$ 88 por persona a US$ 174 por persona. No obstante, sigue por debajo del pro-
medio latinoamericano que se ubica en US$ 311. Esta cifra pone a Paraguay por encima de los paises
centroamericanos pero muy por debajo de los paises de mejor desarrollo humano.

El aumento de la importancia relativa de esta funcion tiene que ver con la expansion de diversos
programas relacionados con el objetivo de lucha contra la pobreza y la reducciéon de riesgos, y factores
asociados a la vulnerabilidad de las personas.

Durante estos aftos aumentaron los fondos destinados a los programas de transferencias monetarias
con corresponsabilidades y sin corresponsabilidades dirigidos a familias especialmente a la nifiez, pen-
siones no contributivas para adultas mayores, proteccion a riesgos en la agricultura, entre otros.

El siguiente apartado presenta la evolucion de estos gastos en los ultimos 12 afios ~2003-2015- con
particular atencién en los de proteccién social no contributiva, incluidos en la funcién de Promocién y
Accion Social del Clasificador aprobado anualmente por la ley de presupuesto.
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La evolucion en la ultima década

Este apartado tiene como objetivo actualizar la evolucion de la inversién en proteccion social no con-
tributiva al ano 2015, proveniente de las fuentes de informacién proveidas por el Ministerio de Hacienda,
dando continuidad al documento “Paraguay: inversiéon en proteccion social no contributiva. Avances y
desafios una década después“ publicado en 2016.

La primera parte expone las tendencias de la inversion social total y la inversion social por funciones.
En la segunda parte se describe la evolucion de la funciéon Promocion y Accion Social. En esta funcion se
encuentran la mayor parte de los programas dirigidos a la proteccién social no contributiva.

B Evolucién de la inversion social 2003-2015 en Paraguay

En este apartado se presenta la informacion agregada de la inversion social ejecutada entre 2003 y
2015 por las instituciones de la Administracion Central, incluyéndose las transferencias que realizan el
Ministerio de Hacienda a las gobernaciones y municipalidades y el Ministerio de Educacién a las uni-
versidades y al INDI, el Ministerio de Agricultura y Ganaderia al INDERT, entre las mas importantes.

Instituciones que integran el presupuesto de la Administracion Central (AC)

ADMINISTRACION CENTRAL
Poder Legislativo
Poder Ejecutivo
Poder Judicial
Contraloria General de la Republica
Otros organismos del Estado: Defensoria del Pueblo y Comision Nacional de Pre-
vencion de la Tortura y otros tratos o penas crueles, inhumanos o degradantes

La inversion social de la Administracion Central muestra un aumento del 196,6% en el lapso estudia-
do, lo que se tradujo en un incremento de su peso relativo en el total de gasto publico, en el PIB y en la
inversion social por persona.

Al inicio del periodo estudiado (2003), la inversién social apenas representaba el 36,4% del total de
gastos de la Administraciéon Central y el 6,3% del PIB. Mientras que al final del periodo (2014), estas
proporciones se elevan al 52,6% y 11,2% respectivamente.

El esfuerzo realizado por el pais también significé un aumento de la inversion real por persona, pa-
sando de Gs. 467.614 en 2003 a Gs. 1.142.242 en 2014. No obstante, esta cifra sigue muy por debajo de la
inversion realizada por los paises mas desarrollados de la region, tal como se vio en el apartado anterior.
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Tabla 3 - Indicadores seleccionados de inversion social (real)

e T T T T R R T TN TS TR TR T
46,1 494 51,6 509 50,1 53,0 458 56,2 52,6 537

[nversion

social/AC (%) i 3, 406 h . ! 2 : f } b ) |
Inversion social

PIB (%) 63 64 69 81 81 77 98 87 99 M7 M2 M2 1
Inversion social

por persona 467.614 483628  529.653 633472 659.632  650.156 788.070 775720 899.795 1.036.838 1.116.971 1.142.242 1.251.233
(6s.)

Fuente: Elaboracion propia con datos presupuestarios del sistema BOOST (Ministerio de Hacienda).

Grafico 4. Indicadores seleccionados de inversion social (real)
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Fuente: elaboracion propia con base en la Tabla 3

Los recursos de la inversion social se encuentran clasificados en ocho subcomponentes: salud, pro-
mocion y accion social, seguridad social, educacion y cultura, ciencia, tecnologia y difusion, relaciones
laborales, vivienda y servicios comunitarios.
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m Principales instituciones responsables en la Administracion Central*

Ministerio de Salud Publica y Bienestar Social- Ministerio del Interior - Ministerio de Defensa Nacional

Salud
- Ministerio de Hacienda
Promocisn Presidencia de la Rca. (Secretaria de Accion Social, Secretaria de la Nifiez y Adolescencia, otros) -
accién soci;,I Ministerio de Salud Publica y Bienestar Social, Ministerio de Agricultura y Ganaderia, Ministerio de la
Mujer, Ministerio de Hacienda, Ministerio de Justicia, Ministerio de Obras Piblicas y Comunicaciones
Seguridad social Ministerio de Hacienda, Ministerio de Defensa Nacional

Ministerio de Educacién y Ciencias, Ministerio de Justicia, Presidencia de la Republica, Ministerio de

Educacién y cultura . . ) )
Defensa Nacional, Congreso Nacional, Consejo de la Magistratura

Ciencia, tecnologia y Presidencia de la Reptblica (CONACYT), Ministerio de Salud Pdblica y Bienestar Social, Ministerio de
difusion Industria y Comercio
Relaciones laborales Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social

Vivienda y servicios

o Ministerio de Hacienda (transferencia a SENAVITAT)
comunitarios

* La Administracion Central no incluye a las Universidades que son entes descentralizados, reciben fondos del Tesoro y forman parte de la Inversién
Social Total, junto con otras instituciones descentralizadas.

Salud Instituto de Prevision Social

Promocion y accion social ~ Gobernaciones, DIBEN, INDI, INDERT, IPS, Cajas de jubilaciones descentralizadas (ANDE, ferroviarios)

Seguridad social IPS, cajas de jubilaciones descentralizadas (ANDE, empleados bancarios, empleados municipales)
Educacion y cultura FONDEC, universidades
Ciencia, tecnologia y

e INTN, UNA
difusion

Relaciones laborales MTSS
Viviend -

ivienda y servicios SENAVITAT

comunitarios

Las funciones de Salud, Promocién y Accién Social, Seguridad Social, Educacién y Cultura, absorben
casi la totalidad de los recursos. En 2015 representaron el 98,4% del total de inversion social, aunque
como se puede ver en la Tabla 4, se han verificado cambios importantes en su evolucion desde 2003. Las
inversiones en Educacion y Cultura y en Seguridad Social redujeron sus pesos relativos, dando lugar al
aumento de la inversion en Salud y en Promocién Social.

Entre 2014 y 2015 se observa un repunte de la inversion social impulsado, en parte, por el aumento de
los recursos en Promocién y Accién social. Para el afio 2015, esta funcidn, la de Seguridad Social y la de
Salud pesan alrededor del 20% cada uno de ellos, mientras que la de Educacién y Cultura 35,8%.

En el ultimo afio disponible ~2015- la funcién Vivienda, urbanismo y servicios comunitarios no re-
gistra fondos ejecutados a pesar de que es la funcién en la que se encuentran los recursos asignados a la
Secretaria Nacional de la Vivienda.
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Tabla 4 - Evolucion del gasto social real (obligado) por funcion (%)

_pcin | 2003 | 2000 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | aov0 | 201 | aoie | awia | aona [ aots |

Total 1000 1000 1000 1000 961 1000 1000 1000 1000 1000 1000 1000 100,
Salud 138 135 178 179 184 169 207 223 221 231 205 228 219
oromosis

OMOCIONY = 205 315 17 97 1090 99 159 141 182 175 198 188 203
accion social

;

:sg;l'dad 00 00 301 250 225 222 190 184 165 168 191 199 204
Educacic

dueaciony 3 513 4ga 440 430 463 421 430 406 396 378 362 358
cultura

Ciencia,

tecnologia y 0,0 0,0 0,1 0,1 0,1 0,1 0,2 0,3 0,6 0,8 0,5 0,7 0,7
difusion

Relacion

elaciones 01 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,2 0,2 0,1 0,0 0,9
laborales

Vivienda y

servicios 0,0 0,0 0,0 0,9 1,0 2,8 1,8 1,7 1,9 2,1 2,2 1,7 -

comunitarios

Otros 5,2 35 18 23 0,0 1,7 0,1 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0

Fuente: Elaboracion propia con datos presupuestarios del sistema BOOST (Ministerio de Hacienda)

Grafico 5. Evolucion del gasto social real (obligado)
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Fuente: elaboracion propia con base en la Tabla 4
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El menor peso relativo de algunos componentes no se debié a una reduccién del presupuesto sino
mas bien al aumento mas rapido de otros. La Tabla 5 muestra el aumento real de los recursos entre 2003
y 2015, siendo el de Salud el mas resaltante (425,9%), tanto por su impacto en valores absolutos como por
la proporcion del aumento. Las funciones Ciencia, tecnologia y difusiéon y Relaciones laborales tuvieron
incrementos sustanciales; sin embargo sus presupuestos pesan menos del 1% cada uno en el total de la
inversion social. Al mismo tiempo, en el periodo estudiado, las inversiones en Educacion y Cultura y en
Seguridad Social aumentaron 168,1% y 90,7% respectivamente.

Tabla 5 - Evolucidn del gasto social real (obligado). Tasa de crecimiento anual 2003-2015 (%)

p
2007 | 2008 003/
2015

Total 16 218 234 180 172 18 2317
Salud 2,9 468 224 9,5 -8,1 51,5 7,8 165 227 -2,8 15,4 79 4259
Promocion y 91 941 6115 187 -89 987 113 522 125 240 1,1 203 840
accion social

Seguridad

: 10 46 09 56 32 59 195 245 80 148 907
social

UL 23 52 109 36 81 122 23 11,3 143 45 04 105 1681
cultura

Ciencia,

tecnologia y 4851 243 672 139 1052 838 946 525 311 454 166  8.236,1
difusion

iEEE 0 202 93 52 06 160 -105 385 551 249 04  -897 69440 2.2392
laborales

Vivienda y

servicios 1771 211 -49 345 267 144 -209

comunitarios

Fuente: elaboracién propia con datos presupuestarios del sistema BOOST (Ministerio de Hacienda)

B Evolucién de la inversién en proteccion social no contributiva en Paraguay:
la funcién de Promocién y Accion Social 2003-2015

Los siguientes apartados presentan una descripcion general de la funcién Promocion y Accién Social,
dando cuenta de los principales problemas que afectan a la inversion en proteccion social no contributiva.

En este documento se considera como inversion en proteccion social no contributiva, a los recursos
incorporados en la funcién de Promocién y Accion Social que integra el total de la finalidad Servicios
Sociales o lo que comtinmente se denomina “gasto social” o “inversion social”

En la version anterior se encontraron programas en la funcién Promocion y Accion Social, que no son
necesariamente de proteccion social no contributiva, como es el caso de las transferencias a gobernacio-
nes y municipalidades. Dichos fondos se destinan a otras finalidades y objetivos que no son sociales ni de
proteccion social como el pago de la burocracia y gastos administrativos, de inversion en infraestructura
vial, infraestructura econdémica, entre otros.
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Clasificador Presupuestario

Gasto total Servicios sociales

Servicios econdmicos Salud
Servicios sociales Educacion y cultura
Servicios de seguridad Promocion y Accién Social
Servicio de la deuda publica Seguridad social
Servicios de control y regulacion Relaciones laborales

Ciencia, tecnologia y difusién

Vivienda, urbanismo y servicios comunitarios

El Clasificador presupuestario vigente enmarca los objetivos prioritarios. Si bien conceptualmente el

mismo va mas alla de lo que podria considerarse como Promocién y Accion Social, hace una clara refe-
rencia a los gastos dirigidos al mejoramiento de la calidad de vida de grupos poblacionales especificos. A
continuacion se transcribe textualmente la definicion.

Funcion: Promocion y Accion Social

Gastos inherentes a los servicios de mejoramiento de calidad de vida, dignidad de las personas y asistencia social, con
énfasis en el género, el nifio/a, los jévenes y los indigenas; la proteccién y ayuda directa a personas de escasos recursos,
brindandoles aportes tanto financieros como materiales y las destinadas a la reeducacion y socializacion del individuo.
Comprende también los aportes a instituciones de fin social, principalmente en forma de préstamos o asistencia finan-
ciera, con el objeto de dotarlas de medios suficientes para el desarrollo de sus actividades en beneficio del bien publico.
Ademas, los gastos inherentes a la asistencia médica y proteccion integral a personas que padezcan disminucion de
capacidades fisicas o mentales. Incluye la administracion y regulacién de las compensaciones familiares, tales como
los pagos hechos a las familias por cada hijo, independiente de que el miembro de familia reciba o no ingresos; la admi-
nistracion de programas operacionales de accion social, campafias de visitadores sociales, dotacion, mantenimiento de
guarderias infantiles, hogares para alojamiento de personas desprotegidas y de escasos recursos. Gastos destinados a
la Tarifa Social de Energia Eléctrica a favor de usuarios de escasos recursos econdémicos. También comprende las eroga-
ciones destinadas a las acciones para ejecutar programas de caracter social (Salud, Educacion, Medios de Comunicacion
Terrestre, Medio Ambiente, Promocion y Asistencia Social) de los Gobiernos Departamentales y Municipales. Incluye los
gastos destinados al acceso de la tierra rural, regularizando la tenencia de la misma, creando las condiciones propicias
para el desarrollo y la posibilidad de arraigo de las familias. Ademas, incluye gastos inherentes al financiamiento de la
preparacion y ejecucién de proyectos integrales, capacitacion de comunidades y asentamientos rurales, mejoramiento de
caminos de accesos internos, reparacion de puentes vecinales, obras de artes y calles.

Las subfunciones son:

+  Asistencia a personas con necesidades especiales

+  Subsidios familiares

+  Servicios de accién social

«  Tarifa social de energia eléctrica

+  Servicios sociales de los gobiernos departamentales y municipales
«  Servicios sociales para la reforma agraria y colonizacién

+  Promocidn, asistencia y accion social sin discriminar

Fuente: Clasificador presupuestario de ingresos, gastos y financiamiento. Ley Nro. 5.554 “Que aprueba el presupuesto general de la nacion,
para el ejercicio fiscal 2016
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La participacion de la Promocién y Accién Social dentro de la inversion social total inicia una carrera
ascendente desde el 2011 en adelante, para luego aumentar en forma considerable en el periodo 2014-
2015.

Tabla 6 - Promocion y Accién Social (real): Evolucién de Participacion en la Inversion Social

Promocién y

accion 133 12,0 0,7 45 54 51 8,1 71 9,6 8,0 11,1 99 109
social/AC (%)

Promocién

y accion 23 22 0,1 1,0 1,2 1,2 24 20 32 38 41 41 48

social /PIB (%)

Inversidn por

170.859 152270  8.832  61.682 71.874 64318 125551 109.481 163.864 181.242 221.141 215.156 254.835
persona (Gs.)

Fuente: elaboracion propia con base en el sistema BOOST (Ministerio de Hacienda)

Grafico 6. Promocion y Accion Social: Evolucién de Participacion en la Inversién Social
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Fuente: elaboracién propia con base en la Tabla 6

Sin embargo, los cambios realizados en la estructura presupuestaria por programas a partir del 2015,
impiden dar seguimiento a la evolucion de esta funcion. En ese afo, la mayoria de los programas son
subsumidos en unos pocos. Desaparecieron alrededor de 15 programas que contaban con informacién
presupuestaria de las ultimas gestiones del gobierno. La consecuencia es una importante reduccion en la
transparencia del presupuesto, principal instrumento de la politica fiscal.
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La disminucién de programas presupuestarios interrumpe la posibilidad de dar seguimiento a las
consecutivas gestiones gubernamentales, con lo cual también se pierde la oportunidad de analizar poli-
ticas de Estado (Ver Tabla 2 en el Anexo).

Observando la nueva estructura presupuestaria se puede suponer que la misma responde a la estruc-
tura del Plan Nacional de Desarrollo 2030. Si la 16gica de adaptar la estructura presupuestaria se mantie-
ne en cada gobierno, el seguimiento al presupuesto sera imposible en plazos largos. La transparencia y la
trazabilidad del presupuesto deben ser principios superiores y deben estar por encima de las transiciones
gubernamentales.

La siguiente tabla muestra que en 2015 el 80% de los recursos de la funcién Promocién y Accién
Social estdn en un programa a cargo del Ministerio de Hacienda. Las transferencias a gobiernos subna-
cionales constituyen a su vez, el 56,5% de ese programa. Desde 2015 ya no es posible separar los fondos
transferidos a las gobernaciones y a las municipalidades, por lo que para conocer esta informacion sera
necesario recurrir a otras fuentes de informacion, no siempre actualizadas ni comparables en el tiempo.
Casi un cuarto de los recursos ejecutados en esta funcion estan en dos subprogramas generales “Obliga-
ciones Diversas del Estado” y “Transferencias Diversas”.

Con la nueva estructura tampoco es posible dar seguimiento a las transferencias a la DIBEN vy al
INDI, asi como al programa de Tarifa Social. Estos programas son de proteccion social no contributiva
debido a que tienen como objetivo reducir la extrema vulnerabilidad en que se encuentran los pueblos
indigenas y poblaciones en situacién de pobreza.

A excepcion del Programa Tekopora, que es relativamente importante por su peso relativo en el total
de la funcién (8,3%), no existen evaluaciones ni documentaciéon que permita conocer en profundidad
los demas programas importantes por el volumen de recursos que representan, situacion que se agrava
ain mas en 2015. Cabe senalar que el referido programa de transferencias monetarias con corresponsa-
bilidades cuenta con dos evaluaciones de impacto y unas 10 evaluaciones realizadas con otros métodos.

A pesar de la relevancia presupuestaria que tienen las transferencias realizadas por el Ministerio de
Hacienda sobre todo a los gobiernos municipales y departamentales, se sabe muy poco sobre los bienes
y servicios que entregan y menos atn sobre el impacto en la ciudadania.

Tabla 7 - Inversion Social ejecutada en la funcién Promocién y Accién Social por programas, 2015.
En guaranies corrientes

Programas/subprogramas/institucion m %

Total 3.483.762.126.630  100,0
Administracién y ejec. del servicio de la deuda publica - Educacién inicial y escolar basica - MEC 8.268.004.948 0,2
Administracién postal - Secretaria Nacional Anticorrupcién - MOPC 20.707.560.000 0,6
Atraccion de inversiones, comercio exterior e imagen pais - MM 14.487.307.099 0,4
Desarrollo social equitativo - Presidencia 516.168.290.866 14,8
Gestion y reduccidn de riesgos de desastres 75.163.639.743 2,2
Promocién y proteccidn integral a la nifiez y adolescencia 48.700.851.657 14
Tekopora 289.788.033.082 8,3
Coordinacidn de la gestion social 26.123.851.778 0,7
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Programas/subprogramas/institucion m %

Asistencia a pescadores
Tekoha
Tenondera
Asistencia a personas con discapacidad
Estadistica, encuestas y censos - Presidencia
Servicios sociales y de calidad - Presidencia
Transferencia al INDERT - MAG

01-*

04-*

09-*
Competitividad e innovacion-MH
Obligaciones diversas del Estado
Transferencias diversas
Transferencia a gobiernos subnacionales
Transferencias a los cuerpos de bomberos voluntarios del PY
Desarrollo social equitativo - Presidencia
Gerenciamiento de proyectos sociales - AECID
Planificacion social
Reduccién de pobreza
Gabinete Social - Presidencia
Habitat adecuado y sostenible - Presidencia

Competitividad e innovacién- Crecimiento econémico inclusivo - Presidencia

Igualdad de oportunidades en un mundo globalizado - Apoyo integral a los connacionales repa-

triados y familia - Presidencia

Administracion y reg. de cuenca rio Pilcomayo-MM

Fuente: elaboracién propia con base en la informacion proveida por el sistema BOOST del Ministerio de Hacienda.

10.074.794.462
7.484.733.229
12.217.289.421
46.615.097.494
4.162.233.973
5.577.751.819
78.087.097.974
39.174.491.191
8.116.407.824
30.796.198.959
2.788.075.084.738
174.035.398.194
636.121.106.348
1.968.798.305.196
9.120.275.000
26.182.754.013
5.231.063.607
15.619.371.211
5.332.319.195
732.331.837
881.317.864
3.886.679.525

11.951.913.162

4.593.798.812

0,3
0,2
0,4
1,3
0,1
0,2
22
1,1
0,2
0,9
80,0
5,0
18,3
56,5
0,3
0,8
0,2
0,4
0,2
0,0
0,0
0,1

03

0,1

Tal como se habia observado en el informe anterior, de esta serie de tres documentos, la funcién Pro-

mocién y Accién Social integra programas que deberian ser incorporados en otras funciones, e inclusive

en otras finalidades como “Administracién Gubernamental” o “Servicios Econdmicos”. Por ejemplo, en

el afio 2015 se incluye el Subprograma “Secretaria Nacional Anticorrupcién” en el Programa “Adminis-

tracion Postal” del Ministerio de Obras Publicas y Comunicaciones. Teniendo en cuenta esta situacion,

el siguiente apartado analiza la funcion a partir del Clasificador internacional de funciones de gobierno

(COFOQG).
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La inversion social en Proteccion Social en Paraguay

segun el clasificador COFOG 2013-2015

El documento anterior “Paraguay: Inversion en Proteccion social no contributiva. Avances y desafios
una década después”, publicado en 2016, analizé los diferentes programas incluidos en la funcién de Pro-
mocion y Accion Social. Una de las conclusiones del informe se refiere a la incorporacion de programas
que no corresponderian a esta funcion, ni siquiera dentro de inversion social.

Uno de los fondos que deberian ser considerados son los que transfieren recursos desde el gobierno
central hacia las gobernaciones y municipalidades. Para el afio 2015, estos constituian mas de la mitad de
la funcidén y cerca del 12% de la inversion social total.

Tabla 8 - Transferencias realizadas por el Ministerio de Hacienda como porcentajes del total de Inversion social y de la
funcién Promocidn y Accién Social

Trnsterenciss | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | a0to | 2011 | a0ne | 2013 | 204 | s |

Porcentaje con respecto al total de INVERSION SOCIAL

A gobernaciones y municipios 5,1 - - - - - - - -

A gobiernos departamentales - 49 4,8 A5, 5,5 47 58 41 53

A municipalidades - - - - - - - 7,1 6,2

A gobiernos subnacionales 11,3
A gobernaciones y municipios 52,6 = = - - = = > =

A gobiernos departamentales = 44,6 48,7 47,0 38,7 26,1 33,4 20,7 28,1

A municipalidades - - - - - - - 35,7 32,8

A gobiernos subnacionales 56,5

Fuente: elaboracién propia con base en la Tabla 7

Los mecanismos de informacién publica ofrecen pocos datos sobre el uso de esos recursos, asi como
de sus resultados. El estudio de Imas (2016) indica ademas que su distribucion genera inequidades entre
departamentos debido en parte al marco normativo que regula las asignaciones y a la inadecuada plani-
ficacion.

Los montos transferidos no muestran proporcionalidad con respecto a las necesidades departamen-
tales, la situacion de pobreza, la cantidad de poblacién afectada —nifios y nifias en el sistema educativo-
en el caso de infraestructura escolar y alimentacion escolar, ni tienen la potencialidad de cerrar las bre-
chas existentes entre los mismos; al contrario, podrian estar contribuyendo a aumentar las desigualdades
territoriales.
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La situacion de los recursos transferidos a las municipalidades es particularmente compleja, al no
estar incluidos en el sistema de informacién de administracién financiera del Ministerio de Hacienda,
ni en el de contrataciones publicas regido por la Direcciéon Nacional de Contrataciones Publicas. Por lo
tanto, se sabe muy poco sobre el destino e impacto de los mismos.

Tanto en el caso de las gobernaciones como de las municipalidades, es necesario implementar meca-
nismos de monitoreo y evaluaciones de manera a mejorar sustancialmente la rendicion de cuentas y las
oportunidades de auditoria social por parte de la ciudadania.

La inclusion de programas que no corresponderian a Promocién y Accién Social o a proteccion social
no contributiva genera una sobreestimacion de los recursos, lo que puede crear una falsa percepcion de
ineficiencia. Asi es, desde el momento que no solo no se siente en la ciudadania el efecto del aumento
presupuestario sino que, ademas, cuando se realicen analisis y evaluaciones con respecto a otros paises,
podria resultar que Paraguay tiene resultados relativamente menores para el nivel de inversion que realiza.

Con el objetivo de contar con otro tipo de medicion de la inversion realizada por el pais en proteccion
social y, especificamente en el pilar no contributivo, se presenta a continuacion la estimacion de estos re-
cursos para el periodo 2013-2015, utilizando la Clasificacion Internacional de las Funciones de Gobierno
(COFOG, por sus siglas en inglés).

Este clasificador, distinto al que utiliza Paraguay aprobado anualmente en la ley de presupuesto, fue
elaborado por la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE) y publicado por
la Division de Estadisticas de las Naciones Unidas. El primer nivel de la COFOG identifica 10 funciones,
una de ellas de “proteccion social”. El segundo nivel desagrega cada una de ellas. Para el caso de “protec-
cion social” se subdivide en nueve grupos.

Clasificacion Internacional de las Funciones del Gobierno (COFOG)

Primer nivel

Servicios publicos generales

Defensa

Orden publico y seguridad

Asuntos econémicos

Proteccion del medio ambiente

Vivienda y servicios comunitarios

Salud

Actividades recreativas, cultura y religion
Educacién

Fuente: OCDE (2011). Government at glance.

La funcion “Proteccion Social” incluye “los gastos en servicios y transferencias a personas y familias
individuales y los gastos en servicios proporcionados a colectivos. Las funciones y definiciones de la pro-
teccion social se basan en el Sistema Europeo de Estadisticas Integradas de Proteccion Social para 1996
(SEEPROS) de la Oficina de Estadistica de las Comunidades Europeas (Eurostat)”.

2 https://unstats.un.org/unsd/cr/registry/regcs.asp?Cl=4&Lg=3&Co=10
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Los servicios colectivos de proteccion social guardan relacion con asuntos como la formulacién y la
administracion de politica del gobierno; la formulacion y ejecucion de legislacion y otras normas sobre
la prestacion de proteccion social; y la investigacion aplicada y el desarrollo experimental en asuntos y
servicios de proteccion social’.

Clasificacion Internacional de las Funciones del Gobierno (COFOG)

Segundo nivel
Enfermedad e incapacidad
Edad avanzada
Supérstites
Familia e hijos
Desempleo
Vivienda
Exclusién social
Investigacion y desarrollo en proteccién social

Proteccion social (actividades no especificadas)

Fuente: Classification of the Functions of Government - Naciones Unidas

La clasificacion de los programas presupuestarios y la cuantificacién del monto total destinado a la
politica de proteccion social no contributiva, utilizando el COFOG, muestra diferencias y semejanzas
con los resultados derivados del uso del clasificador nacional.

Entre las semejanzas se encuentra la incorporacion de la mayoria de los programas, sobre todo algu-
nos muy relevantes por su peso relativo: pension alimentaria para personas adultas mayores en situacion
de pobreza, Tekopord y los demds programas ejecutados por la Secretaria de Accion Social (SAS), los re-
cursos destinados a alimentacion escolar, a las secretarias de la Nifiez y Adolescencia (SNNA), Emergen-
cia Nacional (SEN), Secretaria Nacional por los Derechos de la Personas con Discapacidad (SENADIS),
Secretaria de Desarrollo para Repatriados y Refugiados Connacionales (SEDEREC), las transferencias
al Instituto Paraguayo del Indigena (INDI) y a la Direccion de Beneficencia y Ayuda Social (DIBEN), el
costo de la tarifa social de la ANDE, entre otros.

Con el COFOG se incorporan programas que para el Clasificador Nacional se encuentran en otras
funciones: el Instituto de Bienestar Social -incluido en la funcién Salud-, el Programa de apoyo al desa-
rrollo infantil temprano y alimentacién escolar en Asuncion, incluidos en Educacion y Cultura.

La diferencia mds importante entre ambos clasificadores se encuentra en que el clasificador paragua-
yo incluye y excluye programas significativos por sus montos. Por un lado, incluye las transferencias a
gobernaciones y municipalidades, al transporte publico, un programa de anticorrupcién y otro dirigido
a financiar acciones para el mantenimiento de la cuenca del rio Pilcomayo. La pertinencia de la inclusion
de estos programas debe ser analizada a la luz de sus objetivos y resultados. Si estos no estan alineados a
los objetivos de una politica de proteccion social, deberian ser ubicados en su totalidad o en proporcion
de su aporte en las funciones correspondientes.

3 Enel volumen 2 de esta serie se presentan varias definiciones de politica de proteccion social y su contenido.
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Por otro lado, se excluyen otros programas que podrian ser considerados de proteccion social como
por ejemplo, el Instituto de Bienestar Social y Programa de apoyo al desarrollo infantil temprano, ambos
incluidos en la funcién Salud por estar en el MSPBS y alimentacion escolar en Asuncién incluidos en
Educacién y Cultura. Estos programas son relativamente pequefios en términos de los montos que repre-
sentan, razdén por la cual no impactan de manera relevante en el total.

En este trabajo se incluye en el calculo del COFOG al déficit de la Caja Fiscal —policias y militares-
financiado con impuestos, de manera a transparentar el aporte no contributivo o subsidio que realiza la
ciudadania a este régimen. El peso de estos recursos es uno de los mas altos, representando entre 22,1%
(2014) y 23,6% (2015) del total destinado a Proteccion Social segiin el COFOG. Este programa beneficia
a unas 16.000 personas entre militares y policias*.

En el caso particular de los recursos destinados a financiar el déficit de la caja fiscal, es necesario dis-
tinguir claramente qué parte de la caja se financia con aportes de los afiliados y qué parte con recursos
publicos. Esto contribuira a transparentar subsidios asi como avanzar en el analisis de la equidad del
financiamiento publico.

En el analisis de los recursos dirigidos a proteger a las familias, se encontré que el Estado Paraguayo
financia a funcionarios publicos, a través del rubro 131, el pago en concepto de “carga de familia (padres,
conyuge, hijos)™. Este es un pago que, segtn la forma o los requisitos que tuviere para ser titular del mis-
mo, constituye un subsidio para cubrir costos de oportunidad y costos financieros de contar con familia-
res dependientes. Es similar a los casos de Tekopora o Abrazo, aunque en estos ultimos casos focalizados
en familias en condiciones de pobreza o extrema vulnerabilidad.

Debido a que el objeto del gasto no permite desagregar componentes teniendo en cuenta los grupos
definidos por el COFOG, no se han incluido. Estos montos son significativos con respecto al total des-
tinado a Proteccion Social. Solo para la Administracion Central en los ultimos tres afos (2013, 2014 y
2015) fueron de alrededor de Gs. 100 mil millones por afo, equivalente a US$ 20 millones. En el caso
de la inclusion del total del sector publico (entes descentralizados, Banco Central del Paraguay, etc) esta
cifra pasa a ser mas del doble.

Al comparar el monto destinado a la Administracion Central, este subsidio es equivalente a la inver-
sion que realiza el pais en alimentacion escolar (desayuno y almuerzo) en las escuelas, supera al Progra-
ma Alimentario Nutricional Integral (PANI) dirigido a reducir la desnutricién de embarazadas y nifios/
as menores de 5 afos y duplica en 2014 y triplica en 2015 el presupuesto de la Secretaria Nacional de la
Ninez y Adolescencia.

Si se toma en cuenta todo el sector publico, el subsidio familiar en 2015 casi iguala al total ejecutado
por el Programa Tekopora. Cabe sefialar que este rubro ha ido en aumento en los afos estudiados mien-
tras que los recursos de la SNNA han disminuido.

La siguiente tabla muestra las diferencias en los pesos relativos de la inversién en proteccion social
considerando los dos clasificadores utilizados. Utilizando el COFOG, el peso de esta inversion cae. Se
aclara nuevamente que no se incluyen en ninguno de los dos casos el rubro 131 consistente en el subsidio
familiar otorgado a funcionarios/as publicos/as. De acuerdo a lo observado en el desglose de proteccién

4 La péagina web del Ministerio de Hacienda (http://www.hacienda.gov.py/web-hacienda/jubilaciones/) en agosto de 2017 la
cobertura a 7.881 militares y 7.414 policias.

5 Clasificador nacional: 131 Subsidio familiar: Asignacion fijada al personal con cargo presupuestado en el anexo del perso-
nal en funcién de la carga de familia (padres, conyuge e hijos) incluyendo los pagos ocasionales en concepto de subsidio
o subvenciones por casamiento, nacimiento, defunciones, escolaridad de hijos, gastos médicos, ayuda vacacional y otros
beneficios laborales que seran especificadas en la reglamentacion de la Presente Ley. Con excepcion del subsidio por hijos
menores fijado por la Ley Anual de Presupuesto, los demds conceptos serdn asignados de acuerdo con las disponibilidades
de créditos presupuestarios y la reglamentacion institucional.
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social del COFOG, los programas son cuasi equivalentes a los mismos de la Funcién de Promocién y
Accidn Social del Clasificador del Ministerio de Hacienda.

Tabla 10 - Evolucidn de la inversion social en Promocién y Accién Social

S TN TR T

Proteccion social/AC - COFOG*

Promocién y Accion Social/AC - Clasificador Ministerio de Hacienda 11,1 9,9 10,9
Proteccién social /PIB - COFOG 19 1,6 1,7
Promocién y Accién Social/PIB - Clasificador Ministerio de Hacienda 2,2 2,1 2,5
Proteccién social/AC - COFOG Sin cobertura del déficit de la caja fiscal 74 59 59
Proteccién social /PIB - COFOG Sin cobertura del déficit de la caja fiscal 1,5 1,3 1,3

* Proteccién social COFOG similar a Promocién y Accion Social / Clasificador Ministerio de Hacienda
Fuente: elaboracion propia con base en el sistema BOOST (Ministerio de Hacienda)

La siguiente tabla presenta los principales programas presupuestarios que segiin el COFOG corres-
ponderian a Proteccion Social y su participacion relativa en el total. En la Tabla 1 del Anexo se encuentra
la totalidad de los programas y sus valores absolutos.

El analisis de estos datos permite construir una serie de preguntas de investigacion sobre las cuales es
necesario profundizar y debatir con el Ministerio de Hacienda, criterios que garanticen la transparencia
y solidez de la estimacion de los recursos destinados a inversion social y en particular a proteccion social.

Una de las ventajas que tiene el uso del COFOG es que permite distinguir facilmente los grupos po-
blacionales que beneficia. En este caso, la mayor parte de los recursos se dirigen a las personas adultas
mayores. En 2015, el 53,5% de los recursos totales de Proteccion social se dirigieron a estas a través de
dos programas: la pension alimentaria para personas adultas mayores en situaciéon de pobreza (29,1%)
con una cobertura reportada en 2015 de unos 150.000 titulares y los fondos para cubrir el déficit de la
caja de militares y policias (23,6%) con una cobertura de 16.000 titulares entre policias y militares.

El segundo grupo de intervenciones mas importantes en términos relativos por los recursos destina-
dos es el de Familia e hijos (18,0%). En 2015 los programas mas importantes alli son Tekopora (11,7%)
implementado por la Secretaria de Accién Social y Nifiez y Adolescencia, integrado por los programas
de la Secretaria Nacional de la Nifiez y Adolescencia (2,0%).

El cuidado a las personas con discapacidad recibe poca atencién, apenas el 1,9% de los fondos —-DI-
BEN, SENADIS, entre otros programas, se dirigen especificamente a este grupo poblacional. El 5,0%
restante del sub sector Enfermedad y Discapacidad se destina a un programa que incluye varios tipos
de indemnizaciones (victimas de la dictadura, ex obreros de ACEPAR, fondos para pago de jubilados
bancarios), algunos vinculados a discapacidad, otros no necesariamente, pero no es posible desagregar
la informacidn.

Otros programas relevantes son los destinados a la alimentacion, tanto PANT (3,3%) dirigido a com-
batir la desnutricion de la nifiez y de mujeres embarazadas, como los de alimentacion escolar —desayuno
y almuerzo escolar- (3,3%). Ambos representan el 6,6% del total.

La reduccién de la inversion dirigida a los Pueblos indigenas entre 2013 y 2015 llama la atencién
teniendo en cuenta la vulnerabilidad y los niveles de pobreza y exclusién que enfrentan, asi como las
sentencias internacionales incumplidas por Paraguay. El monto asignado al INDI se redujo de Gs.
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82.036.656.256 (2013) a Gs. 15.853.015.404 (2015), con lo cual el peso relativo de estos fondos pasé del
3,4% al 0,6%. Es decir, practicamente desaparecieron los recursos de Proteccién Social para la poblacién
indigena, salvo la proporcion de Tekopora, pension alimentaria para personas adultas mayores, alimen-
tacion escolar y PANT destinada a esta.

Tabla 11 - Evolucion de la inversidn social en proteccion social segin COFOG
Participacion relativa de los principales programas

Total 100,0 100,0 100,0
Enfermedad e incapacidad 6,1 9,7 6,9
Proteccidn y rehabilitacion a personas con discapacidad 2,0 23

Transf. p/indemnizaciones y otros sectores sociales 2,7 5,6 5,0
Transferencias a la DIBEN 1,3 1,5 -
Asistencia a personas con discapacidad - - 1,9
Edad avanzada 38,3 45,9 53,5
Serv. de gestion y pago del sist. de jubilacién y pensién (F10) 23,0 22,1 -
Empleo y proteccion social (F10) - - 23,6
Pensién a adultos mayores Ley N° 3.728/2009 15,2 23,8 29,1
Supérstites 26,3 10,8 9,8
Pensiones del sector no contributivo 26,3 10,8 >
Pensiones varias - - 9,8
Familia e hijos 11,3 18,2 18,0
Tekopora 4,9 9,7 11,7
Abrazo 1,2 1,2 -
Complemento nutricional 3,0 49 =
Educacién inicial y escolar bésica - - 3,3
Nifiez y adolescencia - - 2,0
Desempleo 0,0 0,0 0,0
Vivienda 0,5 0,7 0,3
Tekoha 0,5 0,7 0,3
Exclusion social 7,9 54 3,9
Transferencias al INDI 3,4 3,0 0,6
Programa Alimentario Nutricional Integral - PANI 2,1 2,3 3,3
1&D relacionados con la proteccion social Sin informacion  Sin informacién  Sin informacion
Proteccion social (NE) 9,8 9,3 7,6
Asistencia en situaciones de emergencia y/o desastres 2,1 3,8

Gestion y reduccion de riesgos de desastres - - 3,0
Subsidio de tarifa social - ANDE (LEY N° 2501/04) 1,9 2,0 1.8
Gerenciamiento de proyectos sociales — AECID = - 0,2
Planificacion social - - 0,6
Planificacion para el desarrollo sostenible 04 0,6

Prog. Paraguayo de inversiones sociales Il - BID1422/0C-PR 2,1 0,4

Fuente: Tabla 1 del Anexo
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Un efecto adverso de la sobreestimacion de recursos es la deslegitimacion de la politica publica. De
manera constante la ciudadania expresa su malestar con respecto a la ausencia del Estado en materias
que son centrales para el bienestar y a los que individualmente es imposible hacer frente como la en-
fermedad, el acceso a bienes publicos, la mitigacion de los efectos de las inclemencias climaticas, entre
otros. El aumento de los recursos dirigidos a la inversion social, y especificamente a Promocién y Accién
Social, sin que ello se traduzca en beneficios en la ciudadania no contribuye a fortalecer el compromiso
mutuo que implica el contrato social establecido en la Constitucion.

El debilitamiento del compromiso no se manifiesta solo en el descontento con la politica publica y los
recursos utilizados para su implementacion, sino también en la aversion al pago de impuestos que hacen
esto posible.

El presupuesto —ingresos, gastos y financiamiento-es el principal instrumento de la politica fiscal. En
este se refleja el compromiso del Estado —ciudadania y sector publico- en la garantia de los derechos y en
la solidaridad tributaria como base de la construccién de una Nacién.

En definitiva, el uso de dos clasificadores distintos, uno nacional y el otro internacional, muestran
criterios distintos en la medicion de los recursos destinados a la politica de proteccion social no contri-
butiva en Paraguay.

Nuestro pais debe poner en la agenda publica esta politica de manera a discutir el contenido de la mis-
ma en funcién de los derechos, las vulnerabilidades y riesgos que enfrenta la poblacién paraguaya. Esta
discusion debe darse en el marco de la existencia de desigualdades determinadas por el sexo, la edad, el
area de residencia y el departamento, la condicion econdmica y el origen étnico.

La asignacion y distribucion de los recursos publicos debe realizarse en funcion de la implementacion
progresiva de una politica integrada y universal con la mirada puesta en los vacios existentes actualmente
en las intervenciones publicas.
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Conclusiones

Paraguay asumi6 dos compromisos internacionales en el aflo 2015 que tienen relacién directa con
la politica de proteccion social: el Acuerdo para la Accién de Addis Abeba (AAAA) y los Objetivos de
Desarrollo Sostenible (ODS).

La Tercera Conferencia Internacional de Financiamiento para el Desarrollo (FdD) realizada en Addis
Abeba (Etiopia) en el mes de junio defini6 los principales lineamientos para el financiamiento para el
desarrollo en los proximos 15 afos, incluyendo los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS).

El AAAA tiene como un objetivo prioritario para el financiamiento a la proteccion social y los servi-
cios publicos esenciales: “Con el objeto de poner fin a la pobreza en todas sus formas y en todas partes y
concluir la labor inacabada de los Objetivos de Desarrollo del Milenio, nos comprometemos a asumir un
nuevo pacto social. En esta labor, proporcionaremos sistemas y medidas de proteccion social para todos,
fiscalmente sostenibles y apropiadas para cada pais y que incluyan niveles minimos, prestando especial
atencion a quienes estan mas por debajo del umbral de la pobreza y a los grupos vulnerables, las personas
con discapacidad, los indigenas, los niflos, los jévenes y las personas de edad”

Unos meses después, en septiembre, en Nueva York, la Asamblea General de las Naciones Unidas
adopto la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, con la presencia de Paraguay, en el marco de la
Cumbre Mundial sobre el Desarrollo Sostenible (ODS). La agenda comprende 17 objetivos, 169 metas
y alrededor de 300 indicadores de seguimiento. El compromiso es cumplir esos objetivos y metas en los
proximos 15 afos, es decir al 2030.

De los 17 objetivos, 5 de ellos tienen metas que hacen referencia explicita a la implementacion de
politicas de proteccion social:

o Objetivo 1. Poner fin a la pobreza en todas sus formas en todo el mundo

1.3 Poner en practica a nivel nacional sistemas y medidas apropiadas de proteccion social para todos,
incluidos niveles minimos, y, para 2030, lograr una amplia cobertura de los pobres y los vulnerables.

1.5 Para 2030, fomentar la resiliencia de los pobres y las personas que se encuentran en situaciones
vulnerables y reducir su exposicion y vulnerabilidad a los fendmenos extremos relacionados con el clima
y otras crisis y desastres econémicos, sociales y ambientales.

o Objetivo 3. Garantizar una vida sana y promover el bienestar para todos en todas las
edades

3.8 Lograr la cobertura sanitaria universal, en particular la proteccién contra los riesgos financieros,
el acceso a servicios de salud esenciales de calidad y el acceso a medicamentos y vacunas seguros, efica-
ces, asequibles y de calidad para todos.
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o Objetivo 5. Lograr la igualdad entre los géneros y empoderar a todas las mujeres y las
nifas
5.4 Reconocer y valorar los cuidados no remunerados y el trabajo doméstico no remunerado me-
diante la prestacion de servicios publicos, la provision de infraestructuras y la formulacion de politicas
de proteccion social, asi como mediante la promocién de la responsabilidad compartida en el hogar y la
familia, segtin proceda en cada pais.

o Objetivo 8. Promover el crecimiento econdémico sostenido, inclusivo y sostenible, el
empleo pleno y productivo y el trabajo decente para todos

8.7 Adoptar medidas inmediatas y eficaces para erradicar el trabajo forzoso, poner fin a las formas
modernas de esclavitud y la trata de seres humanos y asegurar la prohibicion y eliminacién de las peores
formas de trabajo infantil, incluidos el reclutamiento y la utilizacién de ninos soldados, y, a mas tardar en
2025, poner fin al trabajo infantil en todas sus formas.

8.8 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.

o Objetivo 10. Reducir la desigualdad en y entre los paises

10.4 Adoptar politicas, en especial fiscales, salariales y de proteccion social, y lograr progresivamente
una mayor igualdad.

Estos compromisos internacionales, ademas de los derechos establecidos constitucionalmente, obli-
gan al Estado Paraguayo a implementar una politica de proteccion social que considere los riesgos y las
vulnerabilidades de la poblacion paraguaya atendiendo las especificidades derivadas del area de resi-
dencia (rural/urbana), del sexo (hombre/mujer), del ciclo de vida (nifiez, adolescencia, adultez, adultos
mayores) y origen étnico, entre otras variables a considerar.

La informacién analizada en los apartados precedentes destaca la importancia que Paraguay viene
otorgando a la proteccion social, especificamente a la no contributiva. A pesar del esfuerzo por aumentar
la inversion social, esta se ubica entre las mas bajas de la region, lo cual repercute en los mediocres resul-
tados sociales medidos por el Indice de Desarrollo Humano.

Durante la ultima década, una vision de la proteccion social centrada en la poblacién en mayor situa-
cién de pobreza, ha impulsado un aumento de la inversion publica total y de la inversiéon en proteccion
social no contributiva. Debido a que la segunda ha crecido mas rapido que la ejecucion presupuestaria
del resto de las funciones, el peso relativo de los recursos para la proteccion social no contributiva ha
aumentado en proporcion al total.

Sin embargo, es necesario analizar con atencion los criterios a través de los cuales se clasifican los
< L . » L4 <« L4 L4 . »
programas en “Servicios Sociales” y en la funciéon “Promocion y Accion Social”, dado que, por un lado, se
encuentran incluidos programas presupuestarios que no necesariamente contribuyen en su totalidad a
los objetivos de proteccion social como las transferencias a gobernaciones y municipalidades; y por otro
lado, se excluyen algunos tipicamente considerados como parte de esta funcion.

Una dificultad adicional para el andlisis de la inversion social y, particularmente de la funcién de
Promocién y Accion Social, es el permanente cambio de la estructura presupuestaria. Las modificaciones
realizadas entre 2003 y 2014 si bien obstaculizaban un seguimiento facil y sistematico a la ciudadania,
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permitian la reconstruccion parcial de la serie de programas a lo largo del periodo; sin embargo, las rea-
lizadas en el aflo 2015 impiden el seguimiento del periodo completo.

Mas alla de transparentar el esfuerzo real que realiza el pais en el financiamiento de intervenciones
para reducir las vulnerabilidades y riesgos que enfrenta la poblacion paraguaya, es necesario plantear un
debate serio sobre la necesidad de disenar e implementar una politica de proteccion social. La misma
debe integrar todos los pilares (contributivo/no contributivo), todos los dambitos que definen abordajes
especificos (rural/urbano, sexo, edad, pueblos indigenas, discapacidad) y todas las dimensiones del pro-
blema (salud, trabajo, vivienda, entre otros).

Del analisis presupuestario de los programas existentes no solo se observa un bajo nivel de inversion
y fragmentacion de las iniciativas existentes, sino también vacios en el financiamiento de determinadas
problematicas, ambitos y grupos poblacionales.

La equidad de la inversion social debe analizarse a profundidad. Una parte importante de los recur-
sos publicos se dedican a financiar intervenciones que pareceria estar beneficiando al quintil mas rico
de la poblacién, con lo cual la politica publica en lugar de contribuir a reducir la desigualdad genera el
resultado contrario.

El desafio de garantizar el ejercicio pleno del derecho a la proteccién social, a través de una politica
universal e integral, exige el esfuerzo de todos y todas, lo que implica un consenso acerca de las interven-
ciones necesarias, la progresividad de su implementacion y las fuentes de financiamiento.
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Tabla 1 - Evolucidn de la inversion social (participacion) en proteccion social segin COFOG

En Gs. Corrientes.

Total
Enfermedad e incapacidad

Apoyo y coord. a personas con discapacidad

Proteccién y rehabilitacién a personas con discapacidad

Apoyo operativo a la gestion curricular

Transf. p/indemnizaciones y otros sectores sociales
Transferencias a la DIBEN

Asistencia a personas con discapacidad

Edad avanzada

Direccién de Adultos Mayores

Instituto de Bienestar Social

Serv. de gestion y pago del sist. de jubilacion y pension (F10)

Empleo y proteccion social (F10)

Asistencia a veteranos de la guerra del Chaco
Pension a adultos mayores Ley N° 3.728/2009
Supérstites

Pensiones del sector no contributivo
Pensiones varias

Gestion econdémica de pensiones

Familia e hijos

Tekopora

Abrazo

Nifios en situacion de calle

Hogares de albergue y abrigo

Secretaria de la nifiez y la adolescencia
Centro de adopciones

Fono ayuda

Nifios institucionalizados

Apoyo integral a los connacionales repatriados y familia
Complemento nutricional

Educacion inicial y escolar basica

Fort. Programa de complemento nutricional
Apoyo al prog. Emblem. ABRAZO (ITAIPU 4500015282)
Nifiez y adolescencia

Tenonderd

PARAGUAY: INVERSION EN PROTECCION SOCIAL NO CONTRIBUTIVA.

Desafios para el disefio y la medicién de la politica

2.382.528.217.234

144.557.313.869

47.660.273.454

64.979.841.364
31.917.199.051

911.496.195.820
451.131.943

548.788.488.641

108.845.492
362.147.729.744
625.679.522.828
625.679.522.828

268.478.495.820
117.875.164.198
29.714.074.923
5.713.932.727
7.233.787.245
8.530.949.312
4.177.321.678
701.023.751
930.914.019
10.361.152.313
70.769.963.280

8.893.990.688
3.576.221.686

2.230.205.617.053
216.839.845.780
1.546.048.199
50.301.920.824
6.741.990.664
124.557.398.105
33.692.487.988

1.023.331.348.341
623.542.213

491.876.262.533

207.252.987
530.624.290.608
241.899.282.480
241.701.611.475

197.671.005
406.016.618.922
217.252.518.554
27.500.944.963
4.928.946.615
5.721.320.222
10.011.223.555
3.511.824.669
638.782.588
482.851.192
12.104.431.545
110.191.825.382

9.999.959.201

2.479.056.025.711
171.172.495.599

124.557.398.105

46.615.097.494
1.326.769.501.492

19.054.597.428

585.487.530.194

172.070.186

722.055.303.684

242.579.476.895

242.364.857.686

214.619.209

446.184.759.198
289.788.033.082

11.951.913.162

81.537.841.807

48.700.851.657
12.217.289.421
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Apoyo a la promocién e inclusién econémica

Desarrollo infantil temprano

SP Programa de desarrollo infantil temprano (DIT)
Desempleo

Vivienda

Tekoha

Exclusion social

FOCEM MERCOSUR YPORA

01 - FOCEM - MERCOSUR YPORA

Transferencias al INDI

Asistir a comunid. p/ su integracién y desarr. en la soci.
Programa Alimentario Nutricional Integral - PANI

1&D relacionados con la proteccion social

Proteccion social (NE)

Coordinacién y monitoreo de proyectos sociales
Articulacién de politicas sociales

Coordinacién de la acci6n social

Coordinacién de la gestion social

Asistencia a pescadores del territorio nacional

Asistencia a pescadores

Apoyo a la polit. ptb. de desarr. social (ALA/2011/22871-UE)
Apoyo a la polit. pdb. de desarr. social (ALA/2011/22871-UE)
Apoyo a la polit. ptb. de desarr. social (ALA/2011/22871-UE)
Asistencia en situaciones de emergencia y/o desastres
Gestion y reduccion de riesgos de desastres

Monitoreo de programas de lucha contra la pobreza

Fondo de Equidad Social

Gabinete Social

Programa nacional de reduccién de pobreza

Reduccion de pobreza

Levantamiento de fichas sociales a las familias de los distr.
Subsidio de tarifa social - ANDE (LEY N° 2501/04)
Gerenciamiento de proyectos sociales - AECID

Planificacion social

Planificacion para el desarrollo sostenible

Prog. Paraguayo de inversiones sociales Il - BID1422/0C-PR

Despacho de la Primera Dama

0
11.659.897.250
11.659.897.250
188.114.609.997
1.013.964.344
33.251.169.694
82.036.656.256
21.234.222.894
50.578.596.809
Sin informacion
232.542.181.650
3.518.023.582
1.036.245.009
21.454.088.174

43.687.474.000

4.620.443.838

968.129.492

2.963.587.553

48.927.240.115

904.672.294

842.627.291

45.112.523.415

8.905.312.588
48.904.793.382
697.020.917

Fuente: elaboracion propia con base en el sistema BOOST (Ministerio de Hacienda)
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3.472.975.428
199.015.008

0
14.968.377.505
14.968.377.505
119.888.027.641
2.040.098.709

67.269.332.123

50.578.596.809
Sin informacion
207.262.116.384
3.968.693.319
1.487.729.440
19.090.395.515

20.400.990.000

2.940.504.034

84.137.689.088

903.574.845
817.967.697
1.060.832.920
2.123.445.310

4.282.842.439

45.112.523.415

12.695.621.421
8.239.306.941

1.988.830.069

0
7.484.733.229
7.484.733.229
97.312.930.077
881.317.864

15.853.015.404

80.578.596.809

Sin informacion
187.552.129.221

26.123.851.778

10.074.794.462
4.162.233.973

75.163.639.743

732.331.837

5.332.319.195

45.112.523.415

5.231.063.607
15.619.371.211
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En el ano 2015 el Paraguay ha firmado compro-
misos internacionales que lo obligan a profun-
dizar y ordenar sus programas y politicas de
proteccién social, especialmente las no contri-
butivas: financiamiento para el desarrollo y los
Objetivos de Desarrollo Sustentable (ODS). De
acuerdo a la informaciéon analizada en términos
de inversion social del Estado Paraguayo en los
ultimos 15 anos, esta ha experimentado un au-
mento muy importante, especialmente en lo
que concierne a los programas de proteccion so-
cial no contributiva. Ello se demuestra tanto en
la evolucién de esta inversion sobre las demdas
dentro de la administracién central de gobierno,
como también en relaciéon al Producto Interno
Bruto. A pesar de este aumento, la inversién so-
cial en Paraguay se ubica entre una de las mas
bajas en América Latina. Una dificultad principal
en el seguimiento y estudio de la inversion social
tiene que ver con los criterios de clasificacién de
sus programas, principalmente en aquellos de
Promocion y Accién Social. En los mismos, se in-
cluyen, rubros presupuestarios que nada tienen
que ver con programas sociales y se excluyen
otros de tinte claramente social. No menos im-
portante resultan las dificultades creadas por
los frecuentes cambios en la estructura presu-
puestaria de los rubros de inversién social que
no permiten, para la ciudadania, un seguimiento
facil, sistematico y a largo plazo de la serie anual
de programas sociales.

Centro de Andlisis y Difusién
de la Economia Paraguaya

paraguay

debate

Two international agreements have been signed
by Paraguay in 2015. One concerns the Addis Aba-
ba Action Agenda on Financing for Development.
The other is on the Sustainable Development Goals
(SDGs). Both agreements are oriented to deepen
social protection policies and programs. Social
investment in Paraguay has experienced a signifi-
cant increase over the last 15 years as measured
as a proportion of total social expenses as well
as a proportion of GDP. Despite this progress, so-
cial investment in Paraguay remains as one of the
lowest rate in Latin America. Two difficulties are
observed when monitoring social investment in
Paraguay. The first one is related with the classi-
fying criteria of social programs, especially in terms
of Promotion and Social Actions. Budget lines that
are pertaining to expenses different from social in-
vestment are included in social programs, but whi-
le others closely related to social expenses are not.
Secondly, frequent changes of social items within
the Budget structure do not permit an easy and
systematic monitoring of annual social programs.

* 5 *
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