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Resumen

La proteccién social constituye un imperativo en el marco de derechos
fundamentales para el bienestar de las personas. Ante ello, Paraguay se esfuerza
por avanzar en la formulaciéon de normativas, en el disefio de politicas, planes y
programas, en fortalecer la institucionalidad y en implantar reformas sectoriales.
Dos importantes procesos de reciente implementacion se dieron en la gestion
pUblica del pafs: la instalacion del sistema de proteccién social {Vamos!y el cambio
hacia Presupuesto por Resultados.

El presente informe tiene por objetivo presentar los principales resultados
del estudio sobre «La economfa politica de la proteccion social en Paraguay»
realizado en 2021, con miras a allanar el camino para dar sostenibilidad y espacio
para el crecimiento y fortalecimiento del Sistema de Proteccion Social jVamos!

Los principales hallazgos dan cuenta de que Paraguay opt6 porunadefinicion
amplia de proteccién social destinada a toda la poblaciéon, con enfoque de derechos
y de ciclo de vida que permite pasar a una proteccion social que podria articular e
integrar instrumentos contributivos y no contributivos. EI camino recorrido hasta
llegar a la visién sistémica de la proteccién social recoge una acumulacién de
vulnerabilidades, brechas de cobertura, deficiencias en lainstalacién de la temética
y sucesivos intentos por establecer un sistema de proteccién social, atravesando
tres cambios de gobierno con estrategias ligadas a la herramienta de informacion.
Si bien la definicion programatica e instalacién del jVamos! siguié un proceso
participativo, latoma de decisiones se observa centralizada en ciertas instituciones
del Poder Ejecutivo, tanto en lo que respecta a la definicién como al financiamiento
de la proteccién social.

1. Este informe fue elaborado por Claudina Zavattiero, Doctora en Demografia, Investigadora
Independiente. La autora agradece los comentarios y sugerencias de la Direccién General de
Presupuesto del Ministerio de Hacienda, la Unidad Técnica del Gabinete Social de la Presidencia de
la Republica, Vera Valente de la Delegacién de la Unién Europea en Paraguay, Gustavo Rojas y Maria
Robledo de UNICEF y de Guillermo Montt y Verénica Herken de la Oficina de la OIT para el Cono Sur de
América Latina. Los errores y omisiones son responsabilidad exclusiva del autor.



Teniendo en cuenta la deuda histérica que recoge este sector, el pafs, al
consensuar una definicién de proteccion social y configurar el jVamos! con las
dimensiones y aspiraciones que se ha planteado, se posiciona a la vanguardia en el
esfuerzo por garantizar el derecho a la proteccién social y mejorar sustancialmente
la calidad de vida de la poblacién en Paraguay. Este proceso, sin embargo, no esta
exento de incertidumbres y desaffos.
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The Political Economy of Social Protection in Paraguay

Claudina Zavattiero?

Abstract

In the framework of fundamental rights to advance people’s wellbeing,
social protection is an imperative. In this regard, Paraguay is making efforts to
advance the formulation of norms, the design of policies, plans and programmes
to strengthen institutions and adopt sectoral reforms. Two important processes of
implementation have unfolded in the country’s public management: the installation
of the jVamos! social protection system and the change towards a Results-based
Budget.

This report presents the main results of “The political economy of social
protectionin Paraguay” carried outin 2021, with the objective of contributing to the
sustainability, growth and strengthening of the {Vamos! social protection system.

The main results show that Paraguay opted for a broad definition of social
protection oriented towards the whole population with rights-centred and life-
course perspectives that can lay the ground for a social protection that articulates
contributory and non-contributory components. The path to this systemic vision of
social protection includes a series of vulnerabilities, coverage gaps, deficiencies in
the effort to install the topic and a system in and of itself through three different
governments and different information-based strategies. Though the definition
adopted by jVamos! and the installation of the system followed a participatory
process, decision-making with respect to conceptual definitions and financing
remains centralized.

Bearing in mind the historical social protection deficits in Paraguay, the
consensual definition, the configuration and aspiration of the !Vamos! positions it
at the forefront in the effort to guarantee the right to social protection and improve
the quality of life of the Paraguayan population. This process, however, is not free
to uncertainties and challenges.

Keywords: Social protection, Paraguay
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» Introduccioén

La proteccion social busca asegurar el ejercicio de derechos ante riesgos o
contingencias que pueden generar impactos inmediatos, a mediano y largo plazo,
afectandolacalidad de viday el capitalhumano de las personas, por lo que requieren
ser prevenibles y mitigables con politicas pUblicas adecuadamente disefiadas. En
el caso de Paraguay, los riesgos se acentlan a causa de la alta informalidad laboral;
la aln alta tasa de pobreza, a pesar de su cafda en el Gltimo decenio; las multiples
formas de exclusién y las desigualdades.

Asimismo, la proteccién social constituye un imperativo en el marco de
derechos fundamentales para el bienestar de las personas y es un elemento
clave para garantizar el acceso a bienes y servicios publicos de calidad para una
vida digna. De alli que es capaz de disminuir las desigualdades y promover el
desarrollo humano inclusivo, sostenible y democratico, y con ello, la justicia social,
la estabilidad politica y el crecimiento econdémico del pafs.

La Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible reconoce la importancia de la
proteccién social, tanto en si misma, como en su calidad de vehiculo para alcanzar
otros objetivos. Su relevancia qued6 plasmada en la meta1.3 que instaalos Estados
a “Implementar a nivel nacional sistemas y medidas apropiados de proteccidn social
para todos, incluidos niveles minimos, y, de aqui'a 2030, lograr una amplia cobertura
de las personas pobres y vulnerables” (Naciones Unidas 2015).

Ante ello, el pals se esfuerza por avanzar en la formulacion de normativas,
en el disefio de politicas, planes y programas, en implantar reformas sectoriales,
en fortalecer la institucionalidad, y en reformular la estructura presupuestaria y
tributaria. Resultado de ello son los progresos registrados en las Gltimas décadas
en el desarrollo y cobertura de mecanismos contributivos y no contributivos, los
que, junto con los incrementos en la inversion social, permitieron mostrar mejoras
enindicadores sociales (Serafini 2017), que redundaron en un aumento de la calidad
de vida de ciertos grupos poblacionales que estaban mas rezagados.



Dos importantes procesos de reciente implementacién se dieron en la
gestion publica del pafs: la instalacién de un sistema inédito de proteccién social
(SPS jVamos!) y el cambio hacia Presupuestos por Resultados (PpR). En el primer
caso, lanzado oficialmente a fines de 2018, propone movilizar un esquema amplio
y detallado de acciones publicas de politicas y programas sectoriales mediante la
articulacion y coordinacion con mas de 30 instituciones gubernamentales para el
cumplimiento de acciones estratégicas a nivel nacional y territorial, gue conduzcan
a una llegada concurrente del Estado, a fin de contribuir a la reduccion de las
desprotecciones. En tanto, en el sequndo caso, la vinculacién entre la planificacién
estratégica y la programacion presupuestaria en este ambito - generalizada en
todas las instituciones publicas en 2020- persigue la eficiencia y calidad del gasto
publico para garantizar una inversion plblica que permita a las personas el acceso
efectivo a servicios sociales.

En el proceso de didlogo para la elaboracion de la propuesta de disefio de
iVamos!, el pafs alcanzé una amplia definicién conceptual de proteccién social para
todalapoblacién, conlafinalidad de contemplar diversos factores de desproteccién
social, de producir la inclusion social integral y de fomentar la cohesion social a
largo plazo, acorde con el enfoque de derechos y con abordaje de ciclo de vida de
las personas®. Ello implicéd un progresivo y significativo aumento de los recursos
publicos destinados, cuyo financiamiento proviene principalmente de recursos del
Tesoro Pdblico, fundamentalmente de impuestos.

La implementacién plena de jVamos! requiere del concierto de recursos
humanos, materiales, tecnoldgicos, financieros y la gobernanza necesaria para
entablar diadlogos interinstitucionales amplios, incluyentes y participativos con
las demas instituciones del sector publico, actores politicos, sociales y el sector
empresarial. En este sentido, el presente estudio otorga insumos para ampliar el
conocimientoacercadelosprocesoshistéricos,socialesypoliticosquedeterminaron
las actuales definiciones, los actores claves -y ausentes-, la formulacién del sistema
y el financiamiento de la proteccion social, con miras a argumentar su importancia
y avanzar en el proceso de su fortalecimiento en Paraguay.

3. Sedebe notar que la definicién de proteccién social en Paraguay difiere de la definicién de OIT, que
establece que: La proteccién social comprende una serie de politicas y programas formulados para
asequrar atencién médica ante la enfermedad e ingresos ante las contingencias sociales mediante i)
prestaciones por hijos y familiares, ii) proteccién por maternidad, iii) prestaciones de desempleo, iv)
prestaciones en caso de accidente laboral, v) prestaciones en caso de enfermedad, vi) pensién de vejez,
vii) pensién de discapacidad y viii) pension para los supervivientes. Recomendacién sobre los pisos de
proteccién social, 2012 (nGm. 202)



La investigacion® se llevo a cabo en el transcurso de la emergencia sanitaria
a rafz de la pandemia causada por COVID-19, misma que puso en relieve que una
amplia proporcion de la poblacién es vulnerable y esta desprotegida, por lo que
indefectiblemente el pafs necesita aspirar y brindar proteccién social a todas las
personas, con un rol decisivo del Estado en la provisién de politicas publicas de
amplio alcance y de largo plazo para otorgar bienestar a toda la ciudadania. Todo
ello es particularmente relevante en el escenario nacional actual signado por un
crecimiento del volumen de la poblacién, cambios en su estructura etaria, crisis de
diversas naturalezas (econdémicas, emergencias climaticas, sanitarias, entre otras)
y mayor demanda de derechos.

Este documento resume a) los principales aspectos que determinaron la
definicién actual de la proteccién social, b) los intentos para instalar el concepto, c)
la definicién actual de proteccion social, d) las decisiones sobre el financiamiento
de la proteccion social y e) la visién de sistema de la proteccién social.

4. Tiene un enfoque metodolégico mixto que combina un abordaje cualitativo y cuantitativo de
caracter descriptivo. Examina cuantitativamente las magnitudes actuales de las coberturas e inversién
social y su evolucién en los Gltimos afios, y cualitativamente se basa en el andlisis de las opiniones
y percepciones de unas 20 entrevistas realizadas a representantes de distintas reparticiones de
gobierno, de la cooperacién internacional, de los actores sociales, la sociedad civil y académicos
nacionales expertos en materia de proteccién social.



» Aspectos que determinaron la definicién actual
de proteccién social

a. Acumulacion de vulnerabilidades a lo largo del ciclo de
vida

Desde las primeras iniciativas en proteccion social hasta la actual definicién
y sistema han transcurrido mas de 110 afios en los que ocurrieron eventos politicos,
econémicos, sociales y demogréaficos trascendentes que forjaron mdltiples
desigualdades socioeconémicas y dieron lugar a diversas reformas (educativa,
sanitaria, tributaria), siendo una de ellas, la de proteccién social.

Inicialmente la protecciéon fue concebida para enfrentar consecuencias
negativas sobre la fuerza de trabajo a través de prestaciones establecidas en
mecanismos contributivos. Estaba destinada a cubrirlas contingencias de invalidez,
vejez y muerte de funcionarios del Estado (Ley de Organizacién Administrativa
del Estado del 22 de junio de 1909, actualmente Caja Fiscal), luego abarcé a
trabajadores en relacion de dependencia del sector privado formal (Decreto nim.
17071/1943, Instituto de Previsién Social) con extension del beneficio de asistencia
médica para el titular y sus familiares dependientes y subsidio en dinero a los
asegurados que no pueden trabajar por enfermedad, supervivencia y maternidad.
La expansion de esta politica contributiva hacia segmentos que no habfan sido
cubiertos se produjo desde la sequnda mitad del siglo XX en consonancia con lo
que venia ocurriendo a nivel mundial enmarcado en el Convenio sobre sequridad
sacial (norma minima), 1952 (ndm. 102).

Elsegurosocial provee coberturaen siete de las nueve ramas establecidas en
el Convenio sobre la seqguridad social, mediante prestaciones en bienes y servicios
médicos para riesgos de accidentes, enfermedad, maternidad, y prestaciones
econémicas o pecuniarias de corto plazo (subsidios e indemnizaciones) y de largo
plazo (jubilacionesy pensiones) en la vejez. Hasta el momento no ha implementado
prestaciones familiares®y a pesar de esfuerzos recientes, tampoco las prestaciones

5. Parte VI, articulo 39 a 45 del Convenio sobre seguridad social (norma minima), 1952 (nidm. 102).



de desempleo® establecido en un marco mas amplio de seguridad social propuesto
por la OIT.

Las fallas en su aplicacién, imputables tanto al disefio de la seguridad
social (OIT 2019) como a las caracteristicas de un mercado laboral con alta
informalidad (GS 2017, STP 2016), han ocasionado una multiplicidad de grupos
desprotegidos de derechos (Navarro y Ortiz 2014). Estos, tampoco encontraron
respuestas adecuadas en otros sectores de la politica social debido a la falta de
universalizacion de derechos y escaso rol del Estado en la garantia de los derechos
de la ciudadanfa, principalmente hasta la caida de la dictadura militar en 1989. De
este modo, las politicas publicas aplicadas fueron ineficientes, ineficaces y de bajo
alcance, dejando una enorme deuda social.

Ello ha sido compensado con diversas reformas sectoriales y prestaciones de
la politica social selectiva no contributiva (de menor intensidad protectora que las
de corte contributivo) tendientes a proveer a la poblacién en situacién de pobreza
y extrema vulnerabilidad de minimos de proteccién social, principalmente para el
alivio de la pobreza vy la reduccion de la exclusién, lo que, en general contribuye a
atenuar las vulnerabilidades, pero no las elimina. Entre dichos contingentes queda
una porcion de poblacion que adquiere parte de los servicios de bienestar en el
mercado a través de gastos de bolsillo en educacion, salud, vivienda, cuidados,
entre otros (Gonzalez y Maldonado 2021). La familia, en ocasiones la comunidad,
y organizaciones locales, operan desde la microsolidaridad con acciones de
beneficencia que en ciertos casos sustituyen o subsidian la acciéon estatal (Garcfa
2002), en lugar de exigirse laimplementacion de politicas sociales que garantizan
derechos estipulados tanto en la Constitucion Nacional como en diferentes leyes.

El siguiente esquema sintetiza el recorrido de la protecciéon social en
diversos periodos de la historia reciente del pais. Como trasfondo estructural
de este panorama se encuentran multiples formas de desigualdades (Capurro,
y Robledo 2017), las cuales han tenido un escaso abordaje explicito desde las
polfticas publicas.

6. Parte |V, articulo 19 a 24 del Convenio sobre seguridad social (norma minima), 1952 (nim. 102).



Evolucién de intervenciones de protecciéon social en determinados
contextos politicos, econémicos y sociales, Paraguay, 1909 a 2010.

Desde 1909 hasta el fin

de la dictadura 1989

Contexto politico poco
favorable para la garantia
de derechos humanos

Tardia y escasa
intervencion del Estado
en cuestiones sociales

Seguridad Social desde

1909 para funcionarios

plblicos y desde 1943
para privados.

En 1973 primera pension
no contributiva para
veteranos de la Guerra del
Chaco

Debilidades
institucionales para
disefar, implementar
y financiar politicas de
binestar: MSPBS, MEC,
MJT, STP, INDI, DIBEN

1° década de democracia
1990-2000

Nueva Constitucion
(1992) plantea Estado
social de derecho,
garantfas universales
en salud, educacion,
sequridad social, entre
otros derechos

Nuevas leyes, Codigos
y COMpromisos
internacionales

Reforma educativa,
Sistema Nacional de
Salud e impulso de
politicas sociales. Se cred
la SAS y SMujer

Prolongada crisis
financiera entre 1995
y 2003, aumento de
pobreza y desigualdad

Inicio de programas

sociales no contributivos
2000-2010

Cobertura econémica
y social a grupos
vulnerables

Mecanismo para aliviar en

parte las consecuencias

negativas del desempefo
econémico

Estrategia Nacional
de Lucha contra la
Pobreza ingresa temas
de proteccion social
Fondo de Equidad Social
Reformas tributarias

Se crean instituciones
para atender
probleméticas sociales:
SNNA, SNJ, GS,
SENAVITAT

Fuente: Elaboracién propia.

b. Brechas de coberturas

La proteccion social en Paraguay integra la sequridad social, las politicas
sociales de caracter universal y las politicas selectivas. En el primer caso se trata
mayormente de mecanismos contributivos, en tanto, en los otros dos son no
contributivos financiados con impuestos u otras fuentes.

Un indicador global da cuenta de que la proporcién de poblacién cubierta
por niveles minimos de proteccién social en 2019 alcanza al 25,5 por ciento de



la poblacién, compuesto por el grupo que aporta a una caja de jubilacion, percibe
jubilacién o pension, o participa de programas sociales: Tekopord y pension
alimentaria para adultos mayores. Si solamente se tienen en cuenta los programas
sociales de transferencia de ingresos, la cobertura es del 13 por ciento de la
poblacién .

Seqguridad social

La seqguridad social es uno de los componentes principales de una politica
de proteccién social organizada por el Estado. Una pensiéon digna durante la vejez,
producto de la generacién de ahorro previsional, es un derecho fundamental al
que deberia acceder toda persona mayor al final de la vida productiva. A pesar de
que este &mbito es de muy larga data, sigue presentando importantes brechas de
cobertura.

Segln datos de la Encuesta Permanente de Hogares Continua, la tasa de
cobertura activa de la sequridad social es del 23,2 por ciento de la poblacién
ocupada de 18 afios y mas de edad que aporta a algln sistema de jubilacion en
2020 (763.000 personas, cuyas edades estdn comprendidas mayormente entre
los 25y 39 afios). En tanto, si se restringe solamente a la poblacion asalariada de
18 afios y méas de edad alcanza al 41,8 por ciento, debido a la alta informalidad del
mercado de trabajo.

Entre quienes aportan, el 67,6 por ciento lo hace a IPS y 30,2 por ciento a la
Caja Fiscal, entidades que aglutinan la mayor cantidad de afiliados. La diferencia es
cubierta por los restantes seis regimenes publicos y el sector privado no regulado.

EI' IPS crecié fundamentalmente en nimero de asegurados en el area de
salud, ya que muchos de los colectivos que se incorporaron como los funcionarios
del Ministerio Publico y del magisterio nacional aportan jubilaciones en la Caja
Fiscal. Segln los datos administrativos del IPS, la cantidad de aportantes casi se
duplica en la Gltima década, pasando de 331.966 personas aportantes en 2010 a
620.124 en 2019, con 60.640 jubilados y pensionados, lo que da una relacién de 10
aportantes por cada persona jubilada.

Elingreso voluntario de trabajadores independientes, empleadores y amas
de casa al sistema no ha redundado en una mejora significativa -a pesar de que

7. https://ods.ine.gov.py/objetivo.php



representan el 45,2 por ciento de la poblaciéon ocupada (INE 2020)-, y por ende
guedan desprotegidas ante eventos que pueden significar una gran erogacién de
Sus ingresos.

La Caja Fiscal mantiene el nimero de su poblacion activaen tornoa 200.000
personas y de jubilados y pensionados cerca de 50.000 personas, o que da una
relacién de cuatro aportantes por cada jubilado o pensionado (2017). Acumula un
déficit de Gs.1billéon que se financia con el superdvit de otras cajas y con impuestos.

De lo anterior se desprende que la extensién de cobertura promovida por
la Constitucion de 1992 en su articulo 95, se da mayormente a expensas de las
personas afiliadas al IPS. La baja participacion de trabajadores, asalariados e
independientes, en el sistema de sequridad social se da tanto por razones legales-
institucionales como por los altos niveles de evasion. Los grupos mayormente
desprotegidos son:trabajadoresrurales,delaconstruccion,enelempleo doméstico,
trabajadores por cuenta propia y trabajadores familiares no remunerados. Estos
consideran financiar su vejez mediante la continuidad en el mercado laboral o a
través del aporte de los hijos (STP 2016).

La cobertura pasiva contributiva alcanza, en 2020, al 11,8 por ciento de
las personas de 60 afios y mas, lo que equivale a unas 84.000 personas del total
de 711.390 personas mayores (INE 2020). La baja cobertura de jubilaciones y
pensiones significa la pérdida de autonomia econdémica en la edad de retiro laboral
y dependencia del apoyo que pueda otorgar la familia, la comunidad o el Estado.
Ademas, cabe sefialar que el 57 por ciento de aportantes a IPS no logrard acumular
los haberes jubilatorios para optar a una jubilacién. La mayoria de ellos son
aportantes de bajos ingresos con trayectorias laborales marcadas por un transito
dentroy fuera de la formalidad (Baiy Zelko 2022).

Politicas sociales universales con acciones en proteccién social

- Salud: el sector publico brinda la mayor parte de la cobertura® mediante
el impulso dado a la atencién primaria de la salud (APS), con la creacién vy el
desarrollo de las unidades de salud familiar (USF) y la declaracién de gratuidad
de las consultas desde el 2008. La expansion de la atencién de la salud ha sido
significativa en los Gltimos afios, con cierre de brechas entre grupos, aunque adn

8. EI 57,5 por ciento de la poblacion recurre principalmente a establecimientos del MSPBS cuando se
enferma o accidenta (INE 2020).



no alcanza la cobertura universal (38,6 por ciento de las personas no accedieron
a consultas médicas estando enfermas o accidentadas -el acceso a los servicios
sanitarios depende del tipo de empleo, la capacidad de pago y la ubicacion
geografica-). Existe un importante gasto de bolsillo de los hogares.

- Educacién: la oferta plblica cubre a la mayor parte de la poblaciéon que
asiste a los niveles que son obligatorios’. Es particularmente relevante en el sector
rural y de bajos ingresos. Los indicadores educativos presentaron mejoras en las
Gltimas dos décadas (cobertura de la educacién escolar basica (EEB), reduccion
de la tasa de analfabetismo de la poblacion de 15 y més afios de edad y aumento
de los afos promedio de estudio de la poblacién de 10 afios y mas). Adolece de
problemas como sobreedad y desercion desde el tercer ciclo de la EEB (MEC 2016).
La infraestructura fisica y tecnolégica, asf como la formacién de los docentes son
otros de los desafios en este sector (Elfas, Molinas y Misiego 2013). EI 16,5 por
ciento de la poblacién de 15 a 17 afios se encuentra fuera del sistema educativo '°.

- Empleo: desarrollo incipiente de politicas, planes y programas frente a
indicadores del mercado laboral que muestran escasas condiciones de trabajo
decente y formal (65% de la poblacién de 15 y més afios de edad tiene ocupacion
informal no agropecuaria), salarios que no otorgan seqguridad econémica y una
proteccién social insuficiente. Las intervenciones estatales se dan en tres areas
principales: a) servicios de bUsqueda de empleo y colocacién; b) formacion
profesional y desarrollo de la iniciativa empresarial, y ¢) formalizacion.

- Politica de cuidados: necesaria pero todavia pendiente. Conecta los tres
sectores expuestos.

Principales programas sociales no contributivos

Los niveles de exclusién puestos de manifiesto requieren intervenciones
focalizadas para acelerar la inclusion social de aquellos grupos que se encuentran
rezagados. En este &mbito se han encontrado 82 programas, ejecutados en unas
26 instituciones, que entregan mas de tres millones de prestaciones a un poco mas
de dos millones de personas. Cinco programas aglutinan el 61,8 por ciento del total,
por lo que a continuacién se describen sus principales caracteristicas.

9. EI 82,3 por ciento de la poblacién 6 a 17 afios de edad asiste a una institucién de ensefianza formal
publica, el 7,7 por ciento a una subvencionada y el 10 por ciento restante a instituciones privadas (INE
2020).

10. Desercién desde el tercer ciclo de la EEB



- Unidades de Salud Familiar (USF): es la estructura fisica en la que
se ejecuta una parte importante de la estrategia de APS. Existen 808 unidades
disponibles con una cobertura de aproximadamente 2 millones de personas en
2019. A la fecha persiste un déficit de unidades vy, por ende, de poblaciones no
cubiertas.

- Servicio Nacional de Promocién Profesional (SNPP): dispone de 68
unidades operativas en las que se certifico a 158.648 personas de 15 y mas afnos
de edad en 2020 (MTESS 2020). La falta de capacitacion orientada al trabajo es
mayor entre personas en situacién de pobreza, quienes residen en zonas rurales y
entre los hombres.

- Tarifa Social de la ANDE: garantiza el acceso a la energia eléctrica a
segmentos més vulnerables de la poblacién, evitando el gasto de bolsillo a unas
287.675 familias participantes en 2019 (MH 2019), cifra que se acerca bastante al
nUmero de viviendas en situacién de pobreza monetaria.

- Tekopora: brinda asistencia a 164.309 familias participantes en 2020, que
equivale aproximadamente a 600.000 personas en todo el pafs. Representa menos
de 1 por ciento del PIB e impacta en casi el 10 por ciento de los ingresos de los
hogares rurales del decil mas pobre. Permite contener 0,6 puntos porcentuales de
la pobreza. La mayor parte de la titularidad del programa es ejercida por mujeres,
lo que revela implicancias controversiales con relacion a la sobrecarga en términos
de cuidado de los miembros del hogar (Nickson 2018).

- Pension alimentaria para adultos mayores: dirigida a una parte de la
poblacién que no ha podido acceder a una jubilacién. La asistencia monetaria
mensual equivalente al 25 por ciento del salario minimo vigente. En 2020 alcanz6
a 219.780 personas de 65 afios y mas, lo que representa al 41,4 por ciento del total
de personas de 65 afos y mas. Permite contener 1,3 puntos porcentuales de la
pobreza. En términos de cobertura, la pensiéon duplica el volumen de personas
mayores protegidas por el sistema previsional, sin embargo, debido al monto del
beneficio los efectos de la pension no contributiva resultan restringidos frente al
objetivo de garantizar el ejercicio pleno de los derechos, incluida la autonomfa
econémica. Es importante evaluar la sostenibilidad del programa frente a la
tendencia de crecimiento de la poblacién adulta mayor.

El avance de los programas no contributivos ha sido positivo tanto en
ndmero de iniciativas como en crecimiento expansivo, frente al pilar contributivo
que fue mas moderado, lo que explica la necesidad de los primeros. A pesar de ello,



existen brechas de coberturas en los riesgos atendidos y desatencién de ciertos
riesgos sociales que experimentan las personas durante las etapas del ciclo de vida
(Casally Velasquez 2016).

LaejecuciéndelainversiénsocialdelaAdministracién Central -y en particular
las funciones de promocién y accion social y seguridad social- tuvo un incremento
progresivo (2003-2019). El monto ejecutado en las funciones presupuestarias que
agrupan los programas de promocién y accién social y seqguridad social alcanz6
en 2019 los 10 billones de guaranies. Dicha cifra representa el 41,6 por ciento de la
inversion social, el 23,6 por ciento del total de la Administracion Central (AC) y el
4,3 por ciento del PIB.

La inversiéon en promocién y accién social se puede desagregar a nivel
departamental con base en la distribucién de los presupuestos de las instituciones
de la AC, sin embargo, una proporcién significativa (entre el 50 por ciento y el 79
por ciento, dependiendo el afio) es asignada a alcance nacional, lo cual dificulta
realizar célculos sobre cobertura respecto a la densidad poblacional o nivel de
pobreza.

La principal fuente de financiamiento de la inversion social son los recursos
delTesoro Publico -fundamentalmente provenientes de impuestos- (65,4 por ciento
en 2019). Los recursos institucionales o recursos propios adquirieron relevancia en
el periodo analizado entre 2003 y 2019. En 2003 financiaban el 15,6 por ciento de
la inversién social, proporciéon que se elevé al 32,4 por ciento en 2019. Una parte
de este incremento se debié al aumento de los fondos provenientes de Itaipl (Ley
nim.1309/98 y Ley nim. 3984/10 regalias y compensaciones).

c. Ausencia de definicién conceptual, normativa e
institucién rectora

El Estado paraguayo carecia de una definicion conceptual, normativa e
institucional clara que se encargue del disefio de las acciones comprendidas en el
campo de la proteccién social.



El'marconormativo en proteccién social es amplio y disperso, principalmente
en derechos laborales y seqguridad social", asi como para la proteccién a la nifiez y
adolescencia. La proteccién a las mujeres trabajadoras y la maternidad son més
recientes, al igual que las de inclusién social, especificamente dirigidas a aliviar la
pobreza, pueblos indigenas, personas adultas mayores, violencia y cuidados.

Enausenciadeunmarco reguladory coordinador, el proceso de construccién
y financiamiento de la proteccion social se realiz6 sin una adecuada planificacion
ni prevision tanto de cobertura como en materia presupuestaria, por lo que se
iban atendiendo ciertas demandas que espontaneamente fueron surgiendo, pero
sin una mirada multidimensional y multicausal de los problemas y por ende sin un
abordaje interinstitucional articulado.

Laausenciade unafuerterectoriaen proteccién social generd unadispersion
de competencias estatales e incumplimiento del objetivo de otorgar una proteccién
integral. Las politicas se definfan en las instituciones que eventualmente se
encargaban de la implementacién de los programas, en entidades del Poder
Ejecutivo o en el Legislativo, con débil coordinacién para que los esfuerzos no se
superpongan o dejen vacfos. La institucionalidad de la proteccién social estaba
repartida en estamentos de diferentes jerarqufas (ministerios, secretarias,
direcciones), cuya oportunidad para impulsar y gestionar acciones dependia de la
decision y relevancia que cada gobierno le otorgase.

Lo expuesto dio lugar a que cada gobierno presente su politica, cambie la
ejecucion programatica, los roles de las instituciones y en ocasiones no valore
esfuerzos realizados. De este modo se fue acumulando una deficiente instalacion
de la tematica en la agenda politica.

1. EI MTESS ha recomendado efectuar diferentes ajustes debido a la existencia de una marcada
desigualdad en los derechos, contribuciones y beneficios entre las cajas, pero hasta la fecha no se
ha logrado instalar una discusién o una agenda especifica. El tratamiento de determinados temas o
la introduccién de modificaciones en el sistema del IPS estd en funcién a la movilizacién de las partes
interesadas, dando cuenta del poder de ciertos grupos para negociar con el Estado.



20

P Sucesivos intentos de instalacién de un sistema
de proteccién social

Ante el tardio y lento desarrollo de las politicas publicas sociales y de
proteccidn social; una deficiente instalacion de la tematica en la agenda politica; un
sistemadesequridad social que hadejado agran partedelapoblacion desprotegida;
y la fragmentacién, segmentacion y desconexion existente entre una gran cantidad
de acciones, programas e instituciones publicas, el pais ha venido promoviendo la
instalacion de la definicién de proteccién social y la configuracién de un sistema.

La bUsqueda de apoyo politico en el seno del Poder Legislativo por parte del
Gabinete Social (GS) para impulsar dicha agenda transité por varios estamentos
encontrando que las bancadas, y principalmente las que tienen representacioén, son
por excelencia el espacio en el que se toman decisiones sobre los proyectos de
interés del Estado.

Latematica de proteccion social ingresé por primera vez en la agenda oficial
de Paraguay en 2006 de la mano de la Estrategia Nacional de Lucha contra la
Pobreza (Decreto nim. 8152/2006), con una aproximaciéon conceptual centrada
en los riesgos de las familias en situacion de pobreza (SAS 2017). Por ende, la
proteccién social era entendida solamente como pilar no contributivo encargado de
los subsidios y de las transferencias monetarias que recibfan los participantes de
los programas. No se concebfa como parte de la proteccién social a las prestaciones
sociales contributivas que devienen de un empleo formal.

En 2008, con una concepciéon mas amplia de politicas publicas basadas
en el paradigma de los derechos humanos, se generé la Politica Pablica para el
Desarrollo Social (PPDS) 2010-2020 «Paraguay para todos y todasy, con énfasis
en la universalidad en el acceso a bienes y servicios publicos en salud, educacién y
seguridad social. Como parte de ésta, surge entre 2010 y 2012 el primer intento de
configuracién e instalacion de un sistema de proteccién social en la agenda politica,
-que en aquel momento se denomind «Saso Pyahu»-, para procurar resolver
problematicas histéricas de informalidad laboral, vulnerabilidades y exclusion

12. Expresion guarani que significa «romper cadenas nuevamentey o «nueva independencia»



social. La propuesta, lista para el lanzamiento en 2012, no pudo ser llevada adelante
debido a vaivenes politicos que modificaron el rumbo institucional del pafs en 2012.

Los sucesivos intentos tropezaron con deficiencias conceptuales que
impedian suapropiacion -principalmente a nivel de autoridades politicas-; vaivenes
politicos y cambios de gobiernos; oposiciones a la vision global de proteccion
social y conflictos, superposicién y duplicidad de acciones entre instituciones del
Ejecutivo que debilitaron los esfuerzos por acelerar los avances en la proteccién
social.

Los Ultimos tres cambios de gobierno por los cuales transité la propuesta de
un sistema de proteccion social han tenido diferentes concepciones de proteccion
social (solo pobreza, solo sequridad social, integracién de ambas) y demandado
la implementacién de diversas estrategias en el esfuerzo por mantener activa la
intencion de instalacion de un sistema: uso de una herramienta de informacion para
posicionar el tema desde el &mbito técnico, didlogo politico en el Gabinete Social
para reinstalacion conceptual y bUsqueda de aliados estratégicos para impulsar la
propuesta.

En el primer cambio ocurrido en junio de 2012, y dado que fue un gobierno
de corta duracién (14 meses), se percibfa que no habfa tiempo para nuevas
implementaciones, sin embargo, aparece un plan desvinculado de la construccién
que se venfa generando, el Plan de Accién de la Alianza Publico-Privada para la
Eliminacién de la Pobreza Extrema con Enfasis en la Familia (APEX)®. La estrategia
en proteccion social fue sequir trabajando silenciosamente el desarrollo de una
herramientadeinformacién paralageneraciénde unRegistro Unico de Beneficiarios
que permita continuar con el posicionamiento del tema desde el &mbito técnico.

Elsiguiente cambiodapasoalgobierno (2013-2018) enelque seidentificaron
oposiciones a la visién global de proteccién social que se intentaba instalar y los
conflictos entre instituciones (principalmente STP-SAS™) fueron decisivos para

13. El APEX fue aprobado por Decreto nim. 10472, el 28 de diciembre de 2012, teniendo como
antecedente un proyecto piloto implementado en el Distrito de Curuguaty (Plan Curuguaty), luego de
los hechos publicos de junio del 2012.

14. El Decreto niim. 291/2013 del Poder Ejecutivo declaraba prioridad nacional del Gobierno la
meta reduccién de la pobreza y encargaba a la STP la elaboracién e implementacién de un programa
nacional de reduccién de pobreza. Surgié asi el Programa Nacional de Reduccion de Pobreza
«Sembrando Oportunidadesy, liderado por la STP, dirigido a reducir la pobreza a partir de la inclusién
productiva para aumentar los ingresos y el acceso a servicios sociales. Los resultados muestran que
no se logré consequir la meta del programa de reduccién de la pobreza y se debilitaron las relaciones
interinstitucionales de coordinacién de las politicas sociales.
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plantear laimplementacién de una estrategia que permitiera retomar la instalacion
del sistema de proteccién social desde otra arista.

En linea opuesta con la visién de proteccién social que se intentaba
construir, en 2014 se present6 el Plan Nacional de Desarrollo (PND) Paraguay
2030 (Decreto nim. 2794/2014)'%, con rectorfa en la STP, y en el cual se hace
referencia a la proteccion social de manera explicita a sequridad social y temas
de pobreza, abandonando la vision de sistema. Contrariamente también a lo que
se venia exponiendo en el contexto internacional, por ejemplo, con la meta 1.3
del ODS 1. Como estrategia desde lo técnico se seguia sosteniendo el desarrollo
de la herramienta de informacién con cambio de nombre a Sistema Integrado de
Informacion Social (SIIS) y lanzada mediante el Decreto nim. 4509/2015.

En 2017, fue necesario buscar un espacio diferente y propicio para un didlogo
polftico,loqueorientélamiradahaciael GS,paragenerardesdelotécnicounproceso
interno con los ministros sobre temas de proteccién social que permitiese orientar
la definicion de proteccidn social y redisefiar el sistema, integrando lo contributivo
y no contributivo. Para ello ha sido clave el rol del Ministerio de Hacienda, junto con
las autoridades que conducfan el GS y su unidad técnica (UTGS).

A partir de ese momento se comenzé a contar con gran apoyo de la
cooperacion internacional que compartié conocimientos, experiencias y mejores
practicas a través de asesores. Se gener6 un diagnéstico y la primera Nota Sectorial
de Proteccién Social, que fue puesta a consideracion y validada en conversatorios
con mas de 100 actores estratégicos, con amplias discusiones sobre qué se entendia
por proteccién social, lo que permitié instalar el concepto y los enfoques.

El punto de inflexion para la toma de decision a nivel de altas autoridades
fue mostrar que la desproteccién le puede ocurrir a cualquier persona en cualquier
momento de la vida y no solamente a quienes se encuentran en situacién de
pobreza. Al inicio del proceso de generacion del jVamos!, lo expuesto ha creado
cierta colision respecto a la rectoria, estructura politica y técnica de la entonces
SAS, hoy Ministerio de Desarrollo Social (MDS), institucién que presentaba un
caracter mas bien competidor que de liderazgo en el pilar que le correspondia. La
disputa institucional ha sido subsanada.

15. Seerige como el instrumento rector de la accién gubernamental, de cumplimiento obligatorio para
el sector pablico e indicativo para el sector privado. Su estructura estd basada en tres ejes generales:
reduccion de la pobreza y desarrollo social; crecimiento econémico inclusivo; insercion del Paraguay
en el mundo.



Se destaca entonces que la nueva definicion de proteccién social y el
proceso de gestacion del (Vamos! ocurrié a fines de 2017 a instancias técnicas del
Gobierno Central y dentro de este del Ejecutivo, con el apoyo de la Unién Europea
y el respaldo del ministro del GS de ese momento.

Este proceso fue interceptado por una nueva etapa electoral, en la cual se
debfa asequrar que lo que se estaba gestando tenga continuidad en el siguiente
gobierno. Para ello, el saliente Ministro del GS y el futuro Ministro de Hacienda
(de gran relevancia en este proceso) firmaron una nota conformando el equipo de
transicion, incluyendo la permanencia de la Direccion Ejecutiva de la UTGS. En ese
periodo de transicién de gobierno también se relevé la necesidad de reinstalacion
de la definicion y el alcance de proteccion social por lo que se organizaron talleres,
seminarios internacionales, la sequnda Nota Sectorial con la propuesta de disefio
del jVamos!y se integro la presentacién del jVamos! como compromiso del Plan de
Gobierno entrante.

De esta parte del proceso, se destacé la identificacion del espacio de toma
de decisiones en proteccion social -ya que variaba de un gobierno a otro-, el
convencimiento a actores clave, didlogo politico al mas alto nivel y contar con una
red anivel internacional. Todo ello permitio llegar a fines de 2018 al lanzamiento del
Sistema de Proteccién Social (Vamos! (GS 2019b) con el compromiso establecido
en el Plan de Gobierno «Paraguay de la gente» 2018 — 2023: «Paraquay ha logrado
instalar y consolidar un Sistema de Proteccién Social con abordaje del ciclo de
vida. Paraguay protege a su poblacién desde la concepcién hasta la tercera edad»
(Decreto niim. 4775/2021). Ello mostré una fuerte voluntad politica para dar curso
ala reforma de la proteccién social.

Los argumentos a favor de la necesidad de instalar un sistema de proteccién
social se dieron en dos vias complementarias: por un lado, a raiz de los grandes
sectores de poblacién desprotegida, y por otro, debido a la falta de integracion vy
conexion entre una gran cantidad de acciones, programas e instituciones publicas,
necesarias para articular estrategias nacionales y subnacionales integrales e
intersectoriales desde una vision global con llegada concurrente en atencién a
todos los riesgos.
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» Definicion actual de proteccion social

Un aspecto positivo del proceso mencionado es la amplia definicién
conceptual alcanzada, que supera visiones acotadas y recoge una amalgama de
dificultades:

« Fallas en la aplicacion de mecanismos contributivos imputables tanto
al disefio de la sequridad social como a las caracteristicas del mercado,

«  Falta de universalizacién de derechos en otros sectores de la politica
social universal, como salud y educacién,

« Politica social selectiva no contributiva de baja intensidad protectora
principalmente para el alivio de la pobrezay la reduccién de la exclusién
qgue contribuye a atenuar las vulnerabilidades, pero no las elimina, y

« Adquisicién de servicios de bienestar en el mercado que genera gastos
de bolsillo.

Los antecedentes expuestos han sentado las bases para que en la actualidad
el pais tenga una mirada amplia de proteccion social para toda la poblacion, acorde
con el enfoque de derechos y de ciclo de vida. La definicién de proteccién social
adoptada por Paraguay establece que:

eslaaccion publicamediante la cuallos organismos del Estado garantizan
a sus habitantes el acceso a derechos, dando prioridad a quienes viven
en situacién de vulnerabilidad. Ello significa que, aunque se prioricen los
sectores menos favorecidos, se debe proteger al conjunto de la poblacion
respecto al goce de sus derechos (en educacién, salud, empleo, entre
otros) durante todas las etapas del ciclo de vida, y que deben actuar
conjuntamente lasinstituciones comprometidas en esta materia (Decreto
nam. 4775/2021, 11).

De la misma se desprende el principio de universalidad, el enfoque de
derechos, de ciudadanfay el involucramiento de una amplia gama de sectores que



conforman laarquitecturainstitucional y la configuracién de la oferta programatica,
con integracion de lo contributivo y no contributivo.

Un punto de inflexion respecto a visiones pasadas es haber sobrepasado
la concepcién de proteccién mayormente centrada en trabajadores formales y en
personas en situacién de pobreza, hacia una perspectiva integral y universal con
un concepto de vulnerabilidad mas amplio, entendiendo que todas las personas
a lo largo de su vida son susceptibles de sufrir eventos adversos que sobrepasen
su capacidad para afrontarlos. Esta visién permite pasar a una proteccién social
gue podrfa articular e integrar instrumentos contributivos y no contributivos de
seqguridad social. En tanto, otro punto es haber colocado a las personas en el centro
de las politicas publicas para proponer soluciones amplias en cada etapa de vida
de las personas.

P Decisiones sobre el financiamiento en
proteccién social

La practica habitual indica que cada institucién con rol implementador
disefia, presenta y ejecuta programas de proteccién social. En ocasiones bajo
marcos normativos estables, como el caso de los programas determinados por
ley, v en otras dependiendo de la impronta que cada gobierno le otorgue a cada
tematica, y por ende a la institucion. Para el efecto, cada institucién que lleva
adelante un programa se vincula directamente con el Ministerio de Hacienda (MH),
y ésta evalla los resultados tanto financieros como del programa social a nivel
nacional para la asignacion de recursos.

Dentro de este marco se han identificado importantes obstaculos para tomar
decisiones en el financiamiento de la proteccién social. Por un lado, contar con
informacién dado que existe una alta deficienciaen producciény mantenimiento del
insumo basico -registros administrativos de calidad- para poder realizar cualquier
gjercicio de estimacién. Por otro lado, la debilidad para realizar estimaciones de
la poblacion potencial o que requiere ser atendida por los programas. En caso de
contar con insumos de este tipo, serfa factible realizar estimaciones de los costos
de servicios publicos para el cierre de brechas.
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P Lavision sistémica de proteccién social

El Sistema de Proteccién Social consiste en articular, desde la perspectiva de
los derechos ciudadanosy alolargo del ciclo de vida, las estrategias de intervencion
delconjuntodelsectorplblico,loque permite alaciudadania accederalos servicios
sociales con un enfoque integrado con énfasis en los grupos vulnerables: nifios vy
jévenes, mujeres, personas con discapacidad y poblaciones indigenas (GS 2018).

El pafs establece el Sistema de Protecciéon Social con la finalidad de
responder, mediante la acciéon publica,

a una problematica multifactorial, la desproteccién social, que integra
un campo mas amplio que el correspondiente a la condicién situacional
momenténea, porque, ademés de ella, busca proteger a las personas
ante los eventos criticos (enfermedad, desempleo, envejecimiento)
que pueden situarlos ante una condicién de pobreza o acentuada
vulnerabilidad. Es decir, puede haber desproteccion social por carencia de
ingresos suficientes, que situarfa a la persona o a la familia en condicién
de pobreza, pero también puede haber desproteccién por ausencia de
empleo decente o por quedar al margen de un sistema de previsién social
que les respalde ante la emergencia de una enfermedad o un accidente,
0 como consecuencia de la evolucion del ciclo de vida. (Decreto nam.
4775/2021,9).

El sistema se basa en tres pilares fundamentales: 1) Inclusidn social, que esta
vinculada a la asistencia social no contributiva; 2) Insercidn laboral y productiva,
relacionada con la regulacién laboral y las politicas de inclusién y, en general,
participacion en actividades productivas, que permite dotar a individuos y hogares
de mayores capacidades de obteneringresos suficientes de manera auténoma; vy, 3)
Sequridad social, basada en el esquema contributivo de modo que mas trabajadores
y trabajadoras obtengan seqguridad de ingresos a través de los sequros sociales.

Ademas, el Vamos! define cuatro enfoques: género, territorial,
interculturalidad e inclusién de las personas con discapacidad, asi como 14
poblaciones con especial énfasis: personas en situacion de pobreza, personas



con discapacidad, pueblos indigenas, territorio indigena, personas migrantes,
personas privadas de libertad, personas en conflicto con la ley, personas victimas
de situaciones de violencia, mujeres, mujeres victimas de género, mujeres privadas
de libertad, mujeres con medidas de intervencion, mujeres jefas de hogar y
adolescente en situacion de riesgo (GS 2019a).

Es de vocacion universal e implementacién gradual progresiva y sostenible
financieramente. Se destaca, ademas, la vision de largo plazo al hacer mencién de
que: el desarrollo del Sistema de Proteccion Social implica un proceso que debe
planificarse de conformidad con las condiciones reales del pafs, pero también
significa que la perspectiva de desarrollo social mantiene sisteméaticamente la
integralidad y la consistencia (GS 2019a).

El instrumento legal més importante de jVamos! es el Decreto Presidencial
nim.4775del22deenerode 2021 «porelcual seestableceel‘Sistemade Proteccion
Social del Paraguay Vamos', se aprueban el ‘Marco estratégico de objetivos v
acciones’y la ‘Priorizacion de acciones estratégicas para la planificacion plurianual
2019-2023’, se lo declara de interés nacional y se dispone su implementaciény.
El mismo establece jVamos! como una politica social prioritaria de caracter
permanente que promueve reformas estructurales en la gestion de politicas
publicas en Paraguay (articulo 1). Previamente cont6 con la Ley nim. 6650/2020
gue aprueba el Convenio de Financiacion para la ejecuciéon del Programa de Apoyo
al Sistema de Proteccién Social, jVamos!

a. Componentes del sistema

Una vez establecido el Sistema a nivel del Poder Ejecutivo y Gobierno Central, se
inicié la fase de disefio de sus componentes. El documento Marco Estratégico de
Objetivos y Acciones del Sistema de Proteccién Social del Paraguay, aprobado por
el Gabinete Social en mayo del 2019 y por Decreto nim. 4775/2021, contempla el
disefo inicial de jVamos! con cuatro componentes principales:

+  Planificacién estratégica plurianual 2019-2023 que contiene 9 objetivos
generales, 36 especificos y 160 acciones estratégicas, con marcos de
resultados acordados con las instituciones y vinculados al presupuesto
a nivel nacional en la cual se estimaron significativos esfuerzos de
asignacion presupuestaria en el marco de PpR;
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+  Modelo de Gestién y el establecimiento de la gobernanza que
determina la arquitectura institucional con nivel de rectoria, direccion
ejecutiva, asistencia y coordinacién técnica y entidades institucionales
de implementacion. Para ello ha definido la instalacion de Mesas
Técnicas Nacionales y Mesas de Proteccién Social en los distritos de
implementacion;

+ Sistema Integrado de Informacién Social para la articulacion a nivel
nacional y territorial de {Vamos!, siendo el Unico componente que
antecede a la creacion de jVamos!, el cual busca identificar de manera
nominal a las personas para establecer su estatus de proteccién o
desproteccion;y,

+  Sistema de Monitoreo, Sequimiento y Evaluacion (GS 2019¢).

En el seqgundo semestre de 2020, el gobierno inicié6 el proceso de
implementacion de la primera fase de jVamos! -cuyas experiencias demostrativas
modélicas permitiran el posterior escalamiento- a partir de la seleccion de
los cuatro territorios definidos en atencién a la priorizaciéon de 46 Acciones
Estratégicas vinculadas con los servicios propuestos para integrar los paquetes
nlcleo de prestaciones. Los distritos son: Villeta, San Juan Nepomuceno, Mariscal
Estigarribia y Santa Rosa del Aquaray. Este Gltimo comparte implementacién con
el Plan Nacional de Reduccion de la Pobreza (PNRP), Jajapo Paraguay (2030), cuya
rectorfa recae en el MDS. Para ello se firmaron Convenios Marco de Cooperacion
Interinstitucional entre el Gabinete Social y las Municipalidades.

La ejecucion de jVamos! arrancé sin contar con la aprobacion de los
documentos que respaldan sus componentes. Ello da la pauta de haber avanzado
en procesos técnicos, pero que, sin embargo, no cuentan con el aval de la instancia
rectora, el Gabinete Social, espacio en el cual deben aprobarse los componentes de
iVamos!'™.

16. Las reuniones del GS por afio se han dado cinco veces en 2019, dos en 2020 y ninguna publicada
durante 2021 al momento de corte de este informe.



b. Actores claves

La dispersion de las acciones de protecciéon social en Paraguay demanda
una gestion coordinaday articulada entre las instituciones, que exige abandonar la
Optica sectorial para abordar la proteccién de los derechos sociales de las personas
como el punto nodal alrededor del cual se conciertan estrategias de intervencion,
que organizan las acciones de los diferentes sectores ante una determinada
problemética para aseqgurar la eficiencia necesaria que permita consolidar el
bienestar a la poblacion.

La experiencia pasada ha evidenciado que ninguna institucién por si sola ha
sidolo suficientemente eficiente enlaresolucion de problemas multidimensionales,
gue rompa con la fragmentacion y realice una apuesta a largo plazo a objetivos
de mejora de la equidad, la integracion y la cohesion social. Por lo que ha sido
necesario plantear una arquitectura sélida integrada por la institucion rectora vy
otros ministerios gubernamentales relevantes que constituyen las entidades
de implementacién. Otros actores de menor participacion integran el mapa:
organizaciones de la sociedad civil, academia y organizaciones internacionales de
desarrollo, incluidas las instituciones financieras internacionales.

Responsables del disefio, planificacion y coordinacién de la politica de
proteccién social

La rectoria politica es ejercida por el Presidente de la RepUblica. El Gabinete
Social de la Presidencia de la Republica preside el organismo de coordinacion
politica y técnica. El mismo fue reorganizado mediante el Decreto nim. 376/2018",
estableciendo, entre otras cosas, el rol del Gabinete Social como instancia rectora,
normativa y articuladora de las politicas sociales del Gobierno (articulo 3), cuyo
objetivo es «el disefo y conduccién del Sistema de Proteccién Social, asi como
la evaluacion, sequimiento y monitoreo de su implementaciény. EI Gabinete esta
integrado por 25 Organismos y Entidades del Estado (OEE).

Elarticulo 6 y10 del mencionado Decreto establece las autoridades, siendo el
Coordinador General y Jefe del Gabinete Social, el Ministro, Secretario Ejecutivo de
la Unidad de Gestion de la Presidencia de la Republica (UGPR), quien ademas tiene

17. Creado por Decreto nim. 401/2003, como el organismo coordinador de las politicas y programas
sociales del gobierno y reestructurado por Decreto nim. 751/2013.
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a su cargo la Coordinacién del Equipo Ejecutivo del Gabinete Social, siendo este
el nivel de direccion ejecutiva de jVamos!, con funciones para ejecutar, impulsar y
coordinar las actividades del Gabinete.

En tanto, el articulo 11 establece que «la Unidad Técnica del Gabinete Social
se constituye como 6rgano técnico y operativo, responsable de la direccion,
administracion, ejecucion, coordinacién y supervision de las actividades derivadas
y dictadas por el Equipo Ejecutivo del Gabinete Social ...». Depende del Ministro
Secretario Ejecutivo de la UGPR y estd a cargo de una Direccion Ejecutiva.

A nivel estratégico y de planificacion la UTGS estrecha vinculos con el
Ministerio de Hacienda, especialmente la Direccién General de Presupuesto (MH-
DGP) para la vinculacion con la estrategia de Presupuesto por Resultados (PpR),
y con la Secretarfa Técnica de Planificacion del Desarrollo Econémico y Social
(STP), dada la integracion del Sistema de Planificacién por Resultados que orienta
la programacion y el monitoreo de la gestion de las instituciones publicas para la
consecucién de los objetivos de desarrollo nacional vinculado con los lineamientos
del PND 2030 vy el Presupuesto General de la Nacién. El proceso de toma de
decisiones se revela centralizado tanto en lo que respecta a la definicién conceptual
y programatica como al financiamiento.

Ministerios relevan

Cabe sefialar que la configuracion actual de la institucionalidad publica,
que acompafa el desarrollo en el dmbito social, es producto de diversas
modificaciones que fueron ocurriendo a lo largo del tiempo desde 1936, con la
creacién de instituciones sectoriales (MPSBS, MEC, IPS, MJT, STP, INDI, DIBEN), su
fortalecimiento en torno a los afos 90 (CONAVI, SM, SEDERREC, SAS, SNNA), la
elevacion de jerarquia en las Gltimas décadas (SENADIS, MimMujer, MDS, MINNA,
MUVH), un nuevo ministerio (MTESS), v las instancias de coordinacion (GS).

La definicion programatica e instalacion de jVamos! siguié un proceso
participativo, con aproximadamente 40 instituciones del sector pUblico que tienen
acciones en ambitos sociales (con diferentes niveles de relevancia y compromiso).
Estan conformadas por organismos de la administracion central y entidades
descentralizadas del Estado. Los gobiernos departamentales y distritales formaron
parte del proceso de consultay socializacién, en particular en aquellos en los cuales
se interviene modélicamente.



Las capacidades directivas para disefar, planificar y actuar con base en la
actual definicién de proteccion social dependen del liderazgo y posicionamiento
de cada institucién en sus respectivos temas. En tanto, el personal técnico
especializado para abordar tematicas especificas de proteccion social es limitado,
aunque existe un alto compromiso. Dada la temética que atienden, los ministerios
de mayor involucramiento son:

Instituciones de la Seguridad Social, que se estructura en dos pilares: el
contributivo pudblico y privado y el no contributivo publico. El sector plblico se
encuentrareqgulado, entanto el privado no. En el &mbito publico el pilar contributivo
estd conformado por ocho regimenes obligatorios o cajas de jubilaciones vy
pensiones que se desempefan de forma independiente, cada una con sus propias
normativas y parametros. Las dos instituciones mas relevantes son:

e |IPS entidad descentralizada de la Administracién Plblica del Estado,
autébnoma vy autdrquica, con personerfa juridica y patrimonio propio,
que se rige por las leyes vigentes y los reglamentos que dicta la propia
institucion (articulo 4 del Decreto Ley nim. 1860/1950). Se encarga
de dirigir y administrar el seqguro social en Paraguay, cuya financiacion
se basa en los aportes obrero-patronales de asalariados del sector
privado, y se desempefia en el esquema de beneficios definidos.
Provee cobertura en siete de las nueve ramas de la seguridad social,
quedando aln pendiente prestaciones familiares y por desempleo, que
paliativamente seimplementé durante la pandemia en forma de subsidio
por suspension laboral con fondos del Estado. No se visualizan atin en |a
toma de decisiones importantes para la proteccion del gran conjunto
de trabajadores informales que la propuesta de ;Vamos! busca atender.

e Caja Fiscal es un fondo de pensiones con autarquia administrativa.
La Direccion General de Jubilaciones y Pensiones del Ministerio de
Hacienda actla como administradora. Ofrece regimenes de jubilacién y
pensién y externaliza los servicios médicos.

Ministerio de Hacienda, Direccién de Pensiones No Contributivas:
administra cuatro programas publicos, pensiones a veteranos de la Guerra del
Chaco, herederos de veteranos de la Guerra del Chaco, pensiones graciables
concedidas por el Congreso de la Nacién, herederos de Policias y Militares fallecidos
en acto de servicio y la pensién alimentaria a adultos mayores, de acuerdo con la
Ley nim. 3728/2009. Participa de ;Vamos! en la medida en que son convocados,
aportando conocimiento y experiencia. Valora a jVamos! como una iniciativa muy
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importante para tratar de consolidar acciones que no flucten con periodos de
gobierno. Consideran crucial acceder a una base de datos con mayores y mejores
registros para conocer la configuracion de las familias.

Ministerio de Trabajo, Empleo y Sequridad Social: institucién creada en
2013 que incorpora la rectorfa en materia de la seqguridad social. Ha propiciado
nuevos marcos normativos: Ley de maternidad para prestaciones de corto
plazo, empleo doméstico, empleo a tiempo parcial, la Estrategia Integrada de
Formalizacion del Empleoy Sequridad Social (2018-2023) y el Plan de Reactivacion
del Empleo (2020). Observan necesario conducir un abordaje articulado con otras
instituciones del area productiva para el establecimiento de una agenda comun en
el marco de jVamos!.

Ministerio de Salud Pablica y Bienestar Social: es |a autoridad sanitaria en
el pais e implementa la Politica Nacional de Salud 2015-2030. El sistema de salud
tiene tres subsistemas: sector pUblico, sequro social y sector privado con y sin fines
de lucro. Desde 2008 propuso un nuevo enfoque del sistema a partir de la APS y
las USF. Tiene como principal critica la segmentacion y fragmentacion. Esta cartera
tiene claridad respecto al proceso de instalaciéon del sistema de proteccion social.

Ministerio de Desarrollo Social: el aumento de jerarqufa les permitié
sobrepasar la concepcion de ejecutores de programa vy disefiar el Plan Nacional
de Redaccién de Pobreza, Jajapo Paraguay. Ejecuta cinco principales programas
sociales no contributivos dirigidos a familias en situacion de pobreza: Tekopora,
Tekoha, Tenondera, Asistencia a pescadores apoya a las familias de pescadores
y pescadoras en situacion de pobreza y vulnerabilidad; y el proyecto de apoyo
a comedores de organizaciones comunitarias. Encuentran como desafio la
vinculacion oportuna de las prioridades con el presupuesto de cada institucion,
de manera de consequir que se tengan metas, poblaciones y territorios comunes,
particularmente para articular acciones focalizadas con instituciones sectoriales
de vocacion universal.

Ministerio de la Nifez y la Adolescencia: rector de la Politica Nacional
de Nifiez y Adolescencia (2014-2024). Implementa el programa Abrazo vy el
programa de atencién integral a nifias, nifios y adolescentes que viven en las calles
(PAINAC). Cuenta con tres dispositivos de respuesta inmediata organizados segin
las problematicas mas frecuentes y urgentes: para restitucién de derechos en
situaciones complejas, para nifias, nifos y adolescentes en situacién de calle y para
nifos, nifias y adolescentes con adiccion a drogas. Las Consejerfas Municipales
por los Derechos de la Nifiez y la Adolescencia (CODENI) representan un servicio



municipal que protege y promueve los derechos del nifio, nifia y adolescente de la
comunidad, constituyéndose en un centro de referencia en la tematica. Impulsa,
como parte de jVamos!, la iniciativa «Estrategia de Atencion Integral a la Primera
Infancia Kunu'u» para organizar la entrega oportuna de los servicios desde el
embarazo hasta los 8 afos y 11 meses de edad.

Actores ausen emergen

Entre las instituciones que se hubiese esperado mayor participacién e
involucramiento se han nombrado en entrevistas al Ministerio de Agricultura y
Ganaderia (MAG) y al Ministerio de Educacién y Ciencias (MEC).

Se ha relevado una baja participacién de los gobiernos subnacionales en
el proceso de definicién de la proteccion social. Un aspecto que caracteriza al
segmento de las politicas asistenciales y de subsidios es su alta centralizacién
(Rojas 2019), a pesar de que gozan de autonomfia para gestar sus propias iniciativas
en materia de proteccién social, autonomia econdmica con recursos transferidos
por el Ministerio de Hacienda, recursos propios y fondos de royalties para
propiciar la descentralizacién. En la mayorfa de los casos, en proteccién social las
competencias, la asignacion de sus recursos y los mecanismos de relacionamiento
entre las diferentes esferas gubernamentales estan claramente definidos. La
ejecucion de programas suele ser cuestionada debido a la utilizaciéon en un
escenario de clientelismos partidistas o por malversacion de los fondos publicos
(CIRDy CEJ 2009).

Durante la pandemia ciertas instituciones puablicas han cobrado
protagonismo, como la Secretaria de Emergencia Nacional (SEN) para la
provision de alimentos en 2020 vy, desde abril de 2021, la DIBEN para entrega de
medicamentos a pacientes internados en unidades de terapia intensiva, la cual, sin
embargo, no estuvo exenta de fuertes criticas por parte de los medios de prensa
y la ciudadania sobre la incapacidad institucional, generando malestar social ante
una deficiente planificacién, alta burocracia y falta de coordinacién (GS 2021).

Otros actores

Complementan el mapa de actores, las organizaciones de trabajadores
y empleadores, la sociedad civil, la academia, y organismos de cooperacién
internacional. En el primer caso, si bien existen sindicatos y centrales obreras,
la sindicalizacién en el pals es muy baja y por ende el reclamo colectivo de sus
derechos. Los organismos de cooperacién internacional que han participado con
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mayor presencia han sido la Unién Europea, el Banco Interamericano de Desarrollo,
y diversas agencias del sistema de Naciones Unidas (BM, UNICEF, FAO, PNUD,
entre otros). Respecto a los demas actores, se aguarda la instalacion del Consejo
Consultivo que integrarad a representantes de la academia, la sociedad civil y del
sector privado.

c. Inversion en proteccion social

Los recursos disponibles para la implementacién de politicas definen los
Ifmites de las acciones del Estado y la posibilidad de expansién de los bienes y
servicios como oportunidad para disminuir la distancia entre la oferta publica vy
la poblacién. Para calcular la inversién en proteccion social, el MH-DGP y la UTGS
vincularon los programas reportados en la matriz de planificacién plurianual de
iVamos! en 2019 con sus respectivos recursos, en el marco del Presupuesto por
Resultados, incluyendo partidas por fuera de la Administracion Central: 27 OEE y
17 gobiernos departamentales.

La inversién o recursos disponibles de la administracion publica (montos
presupuestados) se estimden 25,7 billones de guaranfes (entornoa4,5 mil millones
de délares de los Estados Unidos en 2019) que representa el 10,9 por ciento del PIB.
Se evidencio la necesidad de realizar un mayor esfuerzo por determinar la inversion
por ciclo de vida debido a falta de informacion desagregada en dicha clasificacion
en algunas instituciones.

En tanto, el calculo de la inversién en 2020 consider6 el cambio de la
estructura presupuestaria con PpR, por lo que las asignaciones presupuestarias
por actividad no son comparables respecto a lo estimado para 2019. La inversién se
estimo en 34,6 billones de guaranies y un monto similar para 2021 (33,4 billones).



P> Cuadro.

Inversion en el Sistema de Proteccién Social (montos presupuestados y
distribucion porcentual), Paraguay, 2019 a 2021

2019 2020* 2021
Total 25,7 billones | 34,6 billones | 33,4 billones
% de PIB 10,9 14,3 12,9
Distribucion relativa por pilares
Integracion social 60 % 67 % 64 %
Insercién laboral y productiva 4% 15 % 3%
Previsién social 36 % 18 % 33%

Nota: * datos preliminares.

A la fecha de cierre de este informe no se cuenta con el informe oficial de sequimiento de {Vamos! de
2019y 2020 aprobado por el MH y la UTGS, por lo que no se puede dar a conocer el monto ejecutado
de las cifras presentadas.

Fuente: elaboracién propia a partir de GS 2019b, para 2021 https://www.hacienda.gov.py/web-
hacienda/index.php?c=972&n=12958

La inversion en proteccién social estimada por el MH-DGP y la UTGS refleja
la alineacién entre lo técnico y presupuestario, la inclusién de partidas por fuera
de la Administracién Central no contempladas en el Gasto Social y la necesidad de
realizar un mayor esfuerzo por determinar la inversion por ciclo de vida, debido a
falta de informacion desagregada en dicha clasificacion en algunas instituciones.

El andlisis da cuenta de la necesidad de una discusién critica de las partidas
incluidas, asf como trazabilidad de los recursos en el tiempo, la transparencia y la
rendicion de cuentas. Del mismo modo, se deberia reflexionar acerca de los dmbitos
qgue no estan siendo contemplados en el gasto social ni en la inversién de jVamos!
y que pueden ser consideradas partidas de proteccién social. Ejemplo: pago en
concepto de subsidio familiar, carga de familia (padres, conyuge, hijos), rubro 131
a funcionarios publicos, sus seqguros médicos (rubro 191), becas, guarderias de la
funcion puablica, el financiamiento del déficit de la caja fiscal, entre otros.
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d. Logros

Los principales logros se destacan en torno a la conclusién de la fase de
diseno e instalacion del sistemay el inicio de la implementacién.

- Convencimiento a actores claves y voluntad politica para dar curso
a la reforma de la proteccion social, sentando un precedente a nivel
internacional en el marco de los compromisos de la Agenda 2030,

« Capacidad institucional de la UTGS para disenar, planificar, instalar los
procesos de jVamos! y generar ciertas alianzas institucionales, con un
equipo humano multidisciplinario altamente comprometido,

+  Empoderamiento a nivel técnico central y anhelo de coordinacién
interinstitucional. A nivel de autoridades se incorpora con mayor
frecuencia temas de proteccién social en los discursos, al igual que
algunas autoridades locales,

+ Inicio de las gestiones de implementacion en territorios seleccionados,

* Incorporacién del componente de comunicacién, de visualizacién de
datos (plataforma Eheka) como medida de transparencia, disefio de
la Ficha Integrada de Informacién Social consensuado entre diversas
instituciones,

+  Marco normativo (Decreto nim. 4775/2021),y

» Granadherenciapor parte de organismos multilateralesy lacooperacion
internacional que acompafan al Sistemaatravés derecursos enformade
donaciones, apoyos presupuestarios, préstamos o asistencias técnicas.

Como sintesis de esta parte del proceso se tiene que se inicié con una
institucionalidad débil, la que paulatinamente tuvo mayor apertura, participaciony
equipo técnico comprometido, con mejor compresion de la definicion de proteccion
social en las instituciones del Poder Ejecutivo. Un gran logro ha sido alcanzar
un disefio conceptual completo de la vision sistémica, construido de manera
participativa y con apropiacién de la tematica en diversas instituciones.



e. Algunas dificultades presentadas en el proceso de
instalacion de un sistema de proteccion social

Cabe resaltar que, incluso habiendo logrado el hito de avanzar decididamente en
el disefio de un sistema de proteccién social, este proceso no ha estado exento de
dificultades, entre ellas:

« Cambios de autoridades y del plantel técnico en diversas instituciones
que implican la reinstalacion de la tematica,

+ Alto nivel de complejidad de la matriz de planificacion estratégica, que
en ocasiones excede a las capacidades de ciertas instituciones,

+ Falta de ejercicio de trabajo interinstitucional o en algunos casos de
apertura a dicho trabajo,

«  Celos institucionales y confusiones respecto a los roles que dificulta la
creacion de alianzas para un trabajo conjunto y coordinado,

+  Menor involucramiento de sectores por fuera de instituciones del
Gobierno Central y de didlogo dentro del &mbito contributivo (entre las
cajas previsionales publicas y con las privadas); y entre este sector vy el
no contributivo.

« Insuficienciadeprofesionalestécnicossectoriales paraabordartematicas
de proteccion social, junto con la necesidad de mayor estabilidad de
los recursos humanos en la funcién publica, mejor compensacion vy la
eliminacién de cargos politicos partidarios.

Lo expuesto fue acumulando demoras en el desarrollo de ciertos
componentes del sistema y en la ejecucién de algunos procesos, generandose
fuerte presién politica, institucional y desde la comunidad internacional por
evidenciar resultados. De este modo, se ha iniciado la implementacién del Sistema
sin aprobacién de todos sus componentes y en medio del desafio que imprime los
vaivenes de la emergencia sanitaria y consecuente contexto econémico, politico y
social (Reinecke y otros 2020).
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f. Desafios

La instalacion del reciente sistema de proteccién social cuenta con alta
valoracion, sin embargo, existe cierto grado de incertidumbre con respecto a la
efectivaimplementaciony perdurabilidad del{Vamos! enel tiempo. Ello es explicado
enrazoén de las siguientes razones:

La implementacion de jVamos! se enfrenta a factores externos de gran
envergadura que impiden acelerar la ejecucion de politicas publicas para el
cumplimiento de metas de acceso universal a bienes y servicios publicos de calidad
necesarios para otorgar bienestar a toda la ciudadania, como:

+  Modelo econémico y matriz productiva generadora de desigualdades y
baja demanda de empleos.

« Informalidad econdémica vy laboral, practicas evasivas, clientelismo
politico, corrupcion,

» Ingresos tributarios limitados y regresivos. Altos y crecientes niveles de
deuda publica (MH 2020, Gonzalez y Maldonado 2021).

«  Problemas de gestion de las politicas publicas, capacidad institucional
estatal (BID 2014, OIT 2019) y recursos presupuestarios insuficientes
para articular estrategias nacionales y subnacionales integrales e
intersectoriales.

Incertidumbres r | iVamos! a lar laz

« Voluntad politica y legitimidad de jVamos! para instalar en la agenda
publica la relevancia de la proteccion social y del Sistema dirigido a
toda la poblacién que integre la politica social de aspiracion universal,
la selectiva, lo contributivo y no contributivo, vele por la coordinacién
y articulacién entre los diferentes sectores y elementos que tiene la
proteccién social y lo convierta en una politica de Estado sostenible
de largo plazo, sobrepasando cambios de gobierno a nivel municipal



y nacional. El acercamiento de una nueva contienda vy ciclo politico
demandara contar con toda la documentacién técnica aprobada antes
del cambio de gobierno, asi como volver a posicionar el planteamiento
de la proteccion social, incluso convocando de nuevo a expertos
internacionales a conversar con diferentes actores clave.

Gobernanza de la proteccion social y capacidad institucional para que la
propuestaconceptual coincidacon lagestién, conunavance significativo
en la generacién de condiciones que permita la implementaciéon
sistémica de la primera fase, recoja los aprendizajes, realice los ajustes,
optimice el modelo para dar paso a las siguientes fases con un plan de
cierre de brechas realizable.

Conexién y coordinacion entre lo central y lo local para garantizar
resultados mediante el acceso efectivo y llegada concurrente con bienes
y servicios en todo el territorio.

Prever el financiamiento para el cumplimiento de metas previstas en
la planificacion estratégica de jVamos!. Para avanzar hacia cambios
en el nivel y forma de financiamiento, asi como en la distribucion vy
sostenibilidad de la inversién social, fue recurrente la percepcion de
necesidad de una reforma tributaria, acompafada de una en el sistema
de jubilaciones y pensiones, en el sistema de compras publicas, en la
funcion publicay en el servicio civil.

Mientras ello ocurre, se requiere incorporar al financiamiento de la
proteccion social otras fuentes como ganancias de bonos soberanos, de
empresas nacionales y de las binacionales. Otros recursos necesarios
estan disponibles a nivel territorial en los presupuestos de los gobiernos
municipales y departamentales, respaldados en sus respectivas leyes.
Un dmbito destacado fue el gran desafio que implicara para las finanzas
pUblicas sequir sosteniendo el componente no contributivo dado el
aumento de la poblacién que debe ser atendida, ya que incluso, entre
la poblacién aportante, la densidad de las cotizaciones muestra que
no todas las personas que cotizan alcanzaran a contar con haberes
jubilatorios.
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» Reflexiones finales y recomendaciones

La politica de proteccion social es clave para ampliar el capital humano vy
alcanzar un crecimiento inclusivo y con igualdad. Su implementacién permite
atender los riesgos que enfrentan todas las personas, a lo largo de su ciclo de vida,
y que pueden afectar su calidad de vida con impactos inmediatos, a mediano y
largo plazo.

ElEstadotieneunrolindelegable enprotecciénsocial que propicialagarantia
de derechos, permitiendo eliminar o mitigar riesgos sociales, materializandose en
mejores condiciones de vida de las personas. Es por ello, que todos los sectores
deben ser parte de las politicas publicas de proteccién social.

Teniendo en cuenta la deuda histérica que recoge este sector, el pafs,
al consensuar una definicion de proteccion social y configurar un sistema de
proteccién social con las dimensiones y aspiraciones que se ha planteado, se
posiciona a la vanguardia en el esfuerzo por garantizar el derecho a la proteccion
social y mejorar sustancialmente la calidad de vida de la poblacién en Paraguay.

La convocatoria para la construccién de la definiciéon y la propuesta de
iVamos! fue amplia, con una vocacién del Gabinete Social de involucrar a diferentes
actores. La definicién es altamente valorada por su concepcién de proteccién a
todas las personas maés alla de la condicién de pobreza.

La construccién progresiva de una proteccién social integral demanda
preservar los logros alcanzados, generar cambios estructurales que permitan
acelerar la ampliacién en las coberturas, tanto en grupos poblacionales como en
la intensidad de la proteccién, mediante respuestas integrales y articuladas que
incidan en el bienestar de toda la poblacion.

La expansién y consolidacion de jVamos! como politica de Estado de largo
plazo, que sobrepase gobiernos y permita mostrar la virtuosidad de la articulacion
interinstitucional y la llegada concurrente en la atenciéon integral del Estado
demandara:



+ Contar con objetivos claros consensuados entre todos los sectores
involucrados y mandato politico asumido desde el Presidente de la
Republicay toma de decision por parte del Gabinete Social.

+ Una fuente genuina de financiamiento, que permita expandir la
accion publica en el d&mbito social y una inversién destacada en el
fortalecimiento institucional, que mejore las capacidades de gestion,
coordinacion vy articulacion de las instituciones involucradas y dé lugar
a una institucionalidad publica fuerte y permanente. Estimaciones de
los costos de servicios pUblicos para el cierre de brechas. Incorporar el
calculo del retorno de la inversién en proteccién social. Integrar los roles
y recursos de gobiernos departamentales y municipales. Sostenibilidad
del sistema de sequridad social.

+ Establecer las competencias en proteccién social de los gobiernos
subnacionales y tender a la descentralizaciéon de los servicios y de
instancias institucionales publicas con presencia en el territorio. Se
deberan realizar esfuerzos por mejorar la infraestructura tanto fisica
como tecnolégica, asi como la capacidad técnica y operativa de los
gobiernos subnacionales.

« Elconcierto de recursos humanos, materiales, tecnolégicos, financieros
y la gobernanza necesaria para que las demas instituciones del
sector publico, actores politicos y sociales y el sector privado puedan
comprender la envergadura y el alcance de la proteccién social y del
sistema (en términos de costo beneficio, eficiencia, efectividad e impacto
social).

A nivel de la UTGS, como instancia coordinadora, el fortalecimiento
debe darse en diversos ambitos que involucran contar con: una hoja de
ruta clara a largo plazo y capacidades para anticiparse a la demanda;
la dotacion de una mayor cantidad y profesionalizacién de recursos
humanos técnicos, con salarios justos que fomente la estabilidad™® y
equipos especializados en cada componente de jVamos!; inversiéon
en tecnologia e infraestructura para la conduccién y articulacion del
modelo de gestion planteado siguiendo los estandares de transparencia,

18. La estabilidad de los equipos en la funcién plblica es un factor fundamental para sostener a
iVamos! debido a la escasa cultura de dejar documentado los procesos. Para que exista estabilidad
también debe haber convergencia entre capacidades y salario, lo que se logra, por lo general, recién
en el nivel de jefatura con personal a cargo, pero que no siempre es propicio para los perfiles técnicos.
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rendicién de cuentas, generacién de datos abiertos y acceso a la
informacién publica de manera que la ciudadania conozca los resultados
con miras a reforzar la confianza.

« Contar con informacién actualizada, certera e integrada para disefar,
gestionar la deteccion de las desprotecciones de la poblacion con
precisiones de geolocalizacién a nivel territorial y de caracteristicas
sociodemograficas y evaluar con miras a mejorar la capacidad de
respuestay contribuir a proteger los derechos. La mejora de la calidad y
cobertura de los datos administrativos es una condicién necesaria para
contar con sistemas de informacién que generen evidencias en tiempo
real.

+ Implementar el sistema de monitoreo, seqguimiento y evaluacién con
reportes consolidados y sistematicos con referencias al cumplimiento de
metas, niveles de coberturas y recursos destinados, asf como estudios de
eficiencia, equidad y calidad de la inversion que permitan una adecuada
toma de decisiones, mayor transparencia, mejores mecanismos de
rendicién de cuentas accesibles al piblico y mejor percepcion ciudadana.

- Entablar didlogos interinstitucionales amplios, incluyentes vy
participativos. Una comunicacion efectivay participacion protagénica de
la ciudadania para aumentar la comprensién sobre el rol redistributivo
del Estado, las virtudes del Sistema y lograr su legitimidad como una
polftica publica. Incorporar organizaciones de la sociedad civil, la
academia, la prensa vy el sector privado. Se requiere de una sociedad
mucho mas activa que promueva una discusién amplia, democratica
y participativa que alcance el consenso sobre demandas sociales y el
conjunto de riesgos que deben ser cubiertos.

Consolidar y acelerar avances

En el corto plazo se deberan cerrar brechas de cobertura de los programas
existentes; en el mediano plazo, crear las condiciones para el acceso a los servicios
de la poblacién desprotegida, ampliando coberturas en grupos poblacionales y en
laintensidad de la proteccion; vy, alargo plazo, disefiar e implementar estrategias vy
destinar los recursos necesarios que permitan la universalizacion de la proteccion
social.



En este sentido, la experiencia mostré que, ante un nuevo cambio de
gobierno y periodo de transicion, es necesario instalar en la agenda publica la
relevancia del jVamos!, dirigido a toda la poblacién, para velar por la integracion
de los pilares contributivos y no contributivos, por la coordinacion y articulacién
entre los diferentes sectores, y niveles de gobierno, de modo de se convierta en una
politica de Estado sostenible y de largo plazo.

A grandes rasgos, se identifica la necesidad de abordar con gran impetu los
riesgos alos que se enfrentan las personas en las diferentes etapas del ciclo de vida
para evitar su acumulacién a lo largo de los afios:

«  Primera ventana de oportunidad para el desarrollo: nifiez, adolescencia
y juventud. Las politicas para asequrar a la nifiez acceso a servicios
publicos de salud, alimentacion y nutricion, desarrollo infantil, cuidados,
educacién, erradicacion deltrabajoinfantil y del maltratoy abuso infantil.
Para la adolescencia y juventud, acceso a niveles educativos superiores,
atendiendo los riesgos vinculados a no estudiar ni trabajar, el consumo
de drogas, la salud sexual y reproductiva, el embarazo y uniones a edad
temprana.

« Impulsar la polftica nacional de cuidados e integrarla a ambitos de
empleo, salud y educacion.

« Pensar la proteccién social frente a nuevas dinamicas en mercados
laborales globales y modalidades de trabajo. Politicas activas de empleo
conectadas a las de desarrollo productivo que acerquen el trabajo a
las personas (empleabilidad). Promover la inversion y diversificacién
productiva, la tenencia de la tierra y recursos, el acceso al sector
financieroy acumulacién de capital. Todo ello con gran apego al enfoque
de género para propiciar la autonomia econémica de las mujeres, al
enfoque de juventud para lograr su insercién laboral protegida, y en
personas con discapacidad para lograr inclusién.

«  Discutir el derecho a un ingreso basico universal ante nuevos aumentos
de niveles de pobreza y en atencion a cambios en la composicion de las
familias, que permita reemplazar gastos de bolsillo por medio del acceso
a politicas publicas.
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» Desarrollar el seguro por desempleo, siendo este un incentivo para la
formalizacién, en particular de determinados sectores vulnerables de
empleo temporal. Mediante la formalizacién ademas podran acceder a
herramienta financiera y mayor acceso a créditos, evitdndose la usura.

* Replantear el esquema de la seguridad social sin reproducir los
problemas del mercado. Ello implica considerar la equidad contributiva
de las personas que estan insertas en el sistema e incorporar a los
sectores excluidos. En particular a los de dificil alcance, como la
poblacién ocupada que gana menos del salario minimo vy la que queda
fuera de la fuerza laboral al realizar trabajo no remunerado en los
hogares. Fortalecer la capacidad institucional de la sequridad social,
reducir la evasion e incluir a las cajas privadas.

«  Vincular la proteccién social a temas medioambientales y de cambio
climatico. Plantear un seqguro agroclimatico para garantizar la seguridad
y soberania alimentaria con acceso a una alimentacion saludable
y completa a toda la poblaciéon. Aumentar la productividad, revisar
las cadenas de valor y garantizar mercados y precios justos para la
produccion local de alimentos, lo que ademas contribuye a reducir una
parte de la pobreza que se genera con el aumento en los precios de los
alimentos. Considerar el bajo recambio generacional en la agricultura
familiar, garantizar la propiedad y posesion de las tierras y territorios
de las comunidades indigenas, al igual que todo el marco de derechos
humanos.

« Sinergias con otras politicas de cobertura universal para el acceso
a servicios basicos, como saneamiento y agua potable, la politica de
igualdad de oportunidades y la politica econdémica a los efectos de
reducir la exclusién, aumentar la equidad en el acceso a servicios vy
mejorar la calidad de vida.

« |dentificar ambitos y nuevas demandas que permitan abordar de forma
inclusiva la fase de recuperaciéon post COVID-19, disefiando politicas
para el cierre de brechas, concertando claramente los riesgos y sectores
que se consideren prioritarios proteger, frente al tamafio de los desaffos.

De lo expuesto, resulta que se debe tener una vocacién universalista de
proteger potencialmente a toda la poblacion, pero en la cual debe existir conciencia
de la presencia de un escenario de altas demandas sociales y de recursos finitos



y limitados. Todo ello demanda sentar las condiciones para un andlisis critico
sobre la sostenibilidad del sistema de proteccién social, convocando a un debate
y pacto social que promueva el aumento de recursos genuinos y un mejor uso de
los mismos, en tanto se avanza en la ampliacién de la cobertura de la sequridad
social contributiva, de modo de que los mecanismos no contributivos resulten
complementarios.

Las reflexiones finalesinvitan a ponerenvalorlaimportanciade la proteccién
social y de la inversién publica, ubicando al Sistema de Proteccién Social en el
centro del debate y en la agenda politica para generar cambios estructurales que
permitan acelerar la ampliacion en las coberturas mediante respuestas integrales
y articuladas que incidan en el bienestar de toda la poblacién, preserve los logros
alcanzados y evite poner en riesgo el progreso de las Gltimas décadas.
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