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1. Introduccion

El Programa de Alimentacion Escolar del Paraguay (PAEP) se cred en junio de 2014 a través
de la Ley No. 5210/14 de Alimentacion Escolar y Control Sanitario. Dicha ley derogd la normati-
va vigente hasta ese afio y que correspondia al Complemento Nutricional (CN). EI CN se cre6 en
1995 con la Ley No. 806/95, incorporando a las gobernaciones como ejecutoras del programa
y al Ministerio de Educacién y Cultura (MEC) en el &ambito de la capital del pais. Hasta el afio
2014, la asignacion presupuestaria funciond bajo las normativas del CN y desde 2015 ya con la
nueva normativa del PAEP.

El CN consiste en la provision de una racion (200 ml) de leche enriquecida como desayu-
no o merienda, acompafnado de un complemento sdlido. El AE consiste en un menu variado
y adecuado a las necesidades caldricas de los estudiantes aprobado por el MEC, segun las
recomendaciones realizadas por el Instituto Nacional de Alimentacion y Nutricion (INAN) del

Ministerio de Salud Publica y Bienestar Social (MSPyBS). La poblacién beneficiaria para ambos
programas son todos los estudiantes matriculados en la Educacion Inicial (El) y la Educacion
Escolar Basica (EEB) del primero y segundo ciclo.

El documento muestra primeramente un breve comparativo de los programas de alimenta-
cion escolar en varios paises de América Latina, luego analiza el gasto publico en Paraguay del
CNy el AE, en cuanto a su crecimiento, los porcentajes de ejecucion, las adquisiciones publicas
realizadas con estos recursos, los niveles de cobertura de las metas planificadas y la ejecu-
cion financiera realizadas. Para el periodo de anadlisis de este trabajo, 2013-2014, se tomara
en cuenta la provision del CN y del AE, por parte del MEC en la capital, las gobernaciones y las
municipalidades’.

2. Situacion del sector

Segun un estudio regional realizado en 8 paises (que incluy6 a Paraguay) por la Organizacion de la
Naciones Unidas para la Alimentacién y la Agricultura (FAO), los programas de alimentacién escolar
asumian fundamentalmente la modalidades del vaso de leche como desayuno y merienda escolar con la
incorporacion paulatina, en algunos casos, del almuerzo escolar, con enfoques mayormente universales y
en menor medida focalizados; no obstante, solo en uno de estos paises atienden hasta el nivel secundario
ya que la mayoria lo realizan hasta el nivel primario o de educacion basica (FAO 2013)*.

1 En2012laLey No. 4758/12 cred el Fondo Nacional de Inversion Publica y Desarrollo (FONACIDE) y el Fondo para la Excelen-
cia de la Educacion y la Investigacion, donde se plantea que el 25% de dichos recursos se distribuye a las gobernaciones y
municipalidades del pais. De este recurso 30% debe ser destinado para la provision de Almuerzo Escolar (AE) en las escuelas.

2 FAO (2013) Alimentacion escolar y las posibilidades de compra directa de la agricultura familiar. Estudio de casos en ocho paises.
FAO Brasil, ABC, FND, ME, MRE, (Fortalecimiento de Programas de Alimentacién Escolar en el Marco de la Iniciativa América
Latina y Caribe Sin Hambre 2025 Proyecto GCP/RLA/180/BRA)
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Cuadro 1
Cobertura y presupuesto de alimentacion escolar en 8 paises de América Latina

. Presupuesto Gasto publico
tfesr::fi:;::i?s Cobertura % ejecutado en por estudiante
millones de US US anual

Honduras 1.404.101 96% 22,1 15,7 2011

Fuente: Elaboracién propia con datos de FAO 2013

Paraguay era el pais, entre los ocho, con menor cobertura del programa implementado: el CN, con
un presupuesto ejecutado cercano a los 48 millones de délares, pero con un costo anual por estudiante
comparativamente bastante alto.

El CN, implementado por el MEC en capital y por los gobiernos departamentales en el resto del pais
siempre tuvo problemas, en cuanto a la ejecucion presupuestaria y a la llegada oportuna en las institu-
ciones escolares incorporadas, sobre todo para cubrir todos los dias de clase. En los ultimos afios esta
situacion ha ido mejorando relativamente, asimismo el presupuesto y la cobertura han aumentado y se
esta incorporando progresivamente, con el nuevo programa, la modalidad del AE.

- 3. El gasto publico

Evolucion del gasto real (deflactado) (obligado) con respecto al gasto piblico de
la AC y del PIB (PERIODO 2013- 2014)

La evolucion del gasto del CN y el AE en el periodo estudiado no tuvo mucha variacion con relacion
al gasto de la Administracién Central (AC) y al Producto Interno Bruto (PIB), frente a las cuales tuvo un
leve descenso, pero un aumento con respecto al gasto de educacion.

Cuadro 2
Proporcion (%) del gasto del PAEP segun distintas variables

Fuente: Elaboracién propia a través del BOOST del MH y BCP
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Evolucion del gasto real (obligado) en los ultimos 2 aiios por principales
programas y objeto del gasto. Tasa de crecimiento promedio anual (%)

El gasto en CN y AE ha tenido un aumento del 8,5% entre el 2013-2014. Este aumento se explica por
el extraordinario aumento del gasto del MEC con 55,7% y en mucho menor medida por el aumento
logrado por las gobernaciones; sin embargo, es llamativa la importante disminucién de 21%, constatada
en las municipalidades.

El aumento del gasto por el MEC es coincidente con la expansion del AE en las instituciones escolares
de la capital, que conjuntamente con el CN, fueron practicamente universalizados segiin los beneficiarios
establecidos por la normativa. Lo mismo ocurrié con algunos gobiernos departamentales que fueron
expandiendo el AE en las instituciones escolares de su departamento, tales como Amambay, San Pedro,
Canindeyu, Concepcion e Itapua.

Los gobiernos municipales, en su conjunto, tuvieron un descenso de sus gastos ocasionados por dife-
rentes problemas suscitados en la ejecucion de las transferencias.

Cuadro 3
Evolucion del presupuesto ejecutado del CN y AE por organismos ejecutores, 2013-2014

| ww | mw | %

MEC (F10) 70.769.963.280 110.191.825.382 95,7

Gobernaciones (F10+F30) 233.179.477.114 247.701.476.505 6,2
Municipalidades (F30)* 95.424.600.000 75.429.000.000
Total ejecutado 399.374.040.394 433.322.301.887

Fuente 10 Recursos del Tesoro
Fuente 30 Recursos de FONACIDE
*Refiere al presupuesto transferido
Fuente: BOOST y FONACIDE, MH

En todos los casos, los montos destinados a los organismos ejecutores en concepto de CN se encuen-
tran dentro del sub programa “Apoyo al Sector Educativo” y solo puede visualizarse mediante el objeto
del gasto 848 (Transferencias p/ Complemento Nutricional en las Escuelas Publicas). Resulta imposible
hacer una desagregacion por Objeto del Gasto de lo destinado al CN porque la misma no se encuentra
bajo la figura de un programa o subprograma. Lo mismo ocurre con el rubro destinado AE debido a que
el mismo se encuentra en todos los casos bajo el nombre del Sub-programa “Implementacién de Proyec-
to Almuerzo Escolar”.

Evolucion del gasto obligado/presupuestado en los aios 2013-2014

La ejecucion presupuestaria también ha variado en los afios estudiados. En el 2013 el MEC tuvo una
muy baja ejecucion al comparar el monto ejecutado con el presupuesto vigente, llegando al 68,6%. Esta
situacién mejoro sustancialmente al siguiente afio en que ejecuté el 95% del presupuesto asignado.

En general los gobiernos departamentales han tenido una importante ejecucién de los recursos trans-
feridos en ambos afios, llegando en el 2013 al 91,4%, aunque disminuyendo al siguiente afo al 85,8%.
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Los gobiernos municipales no fueron considerados en este analisis porque no se tienen datos concre-
tos de la ejecucion de los recursos asignados para estos fines.

Cuadro 4
Porcentaje de ejecucion del presupuesto vigente por organismos ejecutores, 2013-2014

Fuente: BOOST
del MH

MEC (F10) 103.209.160.914 70 769.963.280 115 954 601.877 110 191.825.382

Gﬂ%ﬁgg")”es 255.233.878.665 | 233.179.477.114 - 288.759.884.125 | 247.701.476.505 -

Total ejecutado 358 443.039.579 303 949.440.394 404 714.486.002 357 893.301.887

Fuente: BOOST del MH

Observando los niveles de ejecucion presupuestaria de los gobiernos departamentales, que en general
es buena, llama la atencién la gobernacion del departamento de Amambay que en el 2013 solo ejecut6
23,9% del presupuesto vigente para dicho departamento. Al afio siguiente, no solo el presupuesto aumen-
t6, sino que la ejecucion fue del 92,0%. Si esto se realizé conforme al objeto del gasto evidentemente hubo
un gran beneficio para los estudiantes del departamento.

En el 2014, 6 de los 18 gobiernos departamentales tuvieron baja ejecucion de sus presupuestos asig-
nados para el CN y la AE. El de menor ejecucion fue el gobierno del Alto Paraguay, que de una ejecucion
de 93,8% en el 2013 cayd a 41,9% al siguiente afio. Otro gobierno departamental que también tuvo una
baja ejecucion fue el de Misiones que de 96,9% en el 2013 bajé a 58,8% en el 2014. Otras gobernaciones
que bajaron su nivel de ejecucion a niveles de 69,5% y 76,5% son las de Neembuct, Boquerén, Presidente
Hayes y Neembuct. Una razén pudo haber sido el cambio de gobierno ocurrido a fines de 2013.

Cuadro 5
Porcentaje de ejecucion del presupuesto vigente por organismos ejecutores, 2013-2014

Organismos
ejecutores

12.007 - MINISTERIO DE EDU-

CACION Y CULTURA 103.209.160.914 | 70.769.963.280 ,6 | 115.954.601.877 | 110.191.825.382 | 95,0

22.001 - GOBIERNO DEPARTA-

MENTAL DE CONCEPCION 12.122.566.60 11.071.030.925 m 4. 1.404.385

22.002 - GOBIERNO DEPARTA-
MENTAL DE SAN PEDRO 4.719.649.463 4.694.863.850 m 7.854.739.166 7.158.609.175 m

22.003 - GOBIERNO DEPARTA-

MENTAL DE CORDILLERA 17.422.941.08 16.987.546.632 | 97,5 | 19.769.470.467 | 19.481.878.444 m
22.004 - GOBIERNO DEPARTA-
MENTAL DE GUAIRA 9.465.908.527 9.465.859.190 M 9.489.768.698 8.736.191.050 m

22.005 - GOBIERNO DEPARTA-
MENTAL DE CAAGUAZU 21.414.621.887 | 20.762.807.401 ) 23.610.860.712 | 22.544.043.716

22.006 - GOBIERNO DEPARTA-
MENTAL DE CAAZAPA .528.433 | 14.039.813.281 m 16.142.298.733 | 15.388.739.369 m
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B
22.008 - GOBIERNO DEPARTA 11.198.720.09 8.8
oA A 16.728.053.800 13.920.039.367
L peRIND DEPARTA: 43.569.523.590 45.354.195.051
22,012 GOBJERNO DEPARTA: 12.597.183.550 | 87,9 1017110250
e v 1.762.745.600 10.154.641.432
fﬂzéﬁ}iL%%BéiﬂfﬁD%ﬁ%ARTA' 051.541.500 | 87,4 11.232.348.000 | 76,5

22.015 - GOBIERNO DEPAR-
TAMENTAL DE PRESIDENTE 6.868.083.341 5.694.361.174
HAYES

7.752.332.853 5.723.103.100

22.016 - GOBIERNO DEPARTA-

MENTAL DE BOQUERON 4.049.376.810 3.777.334.298 5.700.783.299 4.000.229.520 | 70,2
22.017 - GOBIERNO DEPARTA-

MENTAL DE ALTO PARAGUAY 4.905.248.810 4.600.103.396 5.477.820.512 2.296.277.084

TOTAL 358.443.039.579 | 303.949.440.394 | 80,0 | 404.714.486.002 | 357.893.301.887

Fuente: BOOST del MH

- 4. Adquisiciones publicas

Cuadro 6
Adquisiciones del MEC para el PAEP
En millones

C weew [ ws [ mi

Monto de adjudicaciones 248257* 501736*
Cantidad de entidades estatales ejecutoras

Cantidad de proveedores adjudicados 42 142

Las licitaciones incluyen MEC, Gobernaciones y Municipalidades.
* En millones de guaranies

** Existen muchas licitaciones que solo figuran como publicadas. No se puede saber si llevaron a cabo no.
*** Se incluyen 15 adjudicaciones del 2013 y 15 adjudicaciones del 2014 en las cuales no figura su cédigo de contrato.
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Por motivos de espacio no se incluye la lista de entidades compradoras del complemento nutricional
ni la de los proveedores. Un resumen de estos datos se presenta en otros cuadros en el presente informe.
Sin embargo, con una simple comparacion entre los aflos 2013 y 2014 es posible tener a la vista una mag-
nitud de la expansion de programa. La cantidad de entidades estatales ejecutoras aumento6 en un 140%
y la cantidad de proveedores adjudicados aumentd en un 338%. Es notorio que en los registros existe
un rango de montos de llamados que van desde los mas de cien millones de guaranies, hasta pequefios
registros de apenas once mil guaranies.

5. Indicadores de resultado

Las metas de coberturas mayoritariamente cumplidas es la referente al CN: 15 de los 18 organismos
analizados los han hecho satisfactoriamente, incluyendo al MEC. De los que no cumplieron, la goberna-
cion de Misiones ha llegado a 59% de cumplimiento y la de Amambay a 55%, mientras que la goberna-
cion de Pte. Hayes ha tenido 0% de cumplimiento.

Respecto al cumplimiento de las metas de AE, 11 organismos de los 18 han cumplido satisfactoria-
mente, incluido el MEC. De los que no cumplieron, la gobernacioén de Paraguari y Boquerdn lo hicieron
en 62%, Misiones en 60% y Amambay en 27%. Las gobernaciones de San Pedro, Pte. Hayes y Alto Para-
guay tuvieron cumplimiento de 0%.

Entre todos los organismos analizados, la gobernacién de Pte. Hayes ha tenido cumplimiento de 0%
tanto en la meta de cobertura de CN como de AE, sin embargo lo llamativo es que, no solamente ha
realizado la planificacién financiera, sino que también la ha ejecutado 78% y 58% respectivamente sin
beneficiar a los estudiantes. Lo mismo ha sucedido con la gobernacién de San Pedro que, a pesar de no
haber beneficiado a ningtn estudiante con el AE ha ejecutado el 55% del financiamiento destinado a
dicho objeto del gasto.

No se analiza las municipalidades porque no se tienen datos de cobertura ni de ejecucion.

Cuadro 7
Cumplimiento de metas de cobertura anual de alumnos en la distribucion del servicio de CN y AE
por organismos ejecutores, 2014*

. Planificacion Ejecucion
%’.22::2’:‘;3 Programa Meta anual % Financiera Financiera
L (millones de Gs) (millones de Gs)

_ CNyAE 40.779 40.779 115.955 110.192

39.040 39.040 m 7.330 7.330
Concepcion
- 1.917 1.917 7.494 6.740
- 35.795 35.795 6.349
San Pedro
e | w0 | 0 o] sw
Cordillera
19.680 19.680 11.021 11.021
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27.109 27.109 7.936 7.936
Guaira

88.000 88.000 13.375 13.375
Caaguazd

30.360 30.360 8.921 8.921
Caazapa

6.000 10.616 7.221 6.468 m

76.410 76.292 20.790 20.463 9 |
Itapua

4.880 14.496 9.730 4.542

wow | 078 | w0 | 1197 5601

36.000 35.270 m 6.369 6.344
Paraguari

15.000 9.350 9.221 7.576

- 112.000 106.473 - 23.700 21.873 -
Alto Parana

I T BT DN

—m-
x|

3.898 4.099 11.179 10.425

- 12,000 11.885 m 6.403 5.517 m

Neembuct

- 23.000 12.573 - 5.256 5.205 -
Amambay

- 23.000 6274 | 27 | 5.779 4.899 85 |
Canindeyt

- so0 | 500 7% 1375
Pte. Hayes

10.966 10966 | 100 3.493 2.803 EX
Boqueron

o0 | aa0 2680 1ot

Alto

ey - w0 e -II

*Solo hay informacion de 2014. No hay datos sobre municipios
Fuente: Portal de Reportes Financieros (SPIR), MH

Conclusiones y recomendaciones

Comparando los programas de ocho paises latinoamericanos, Paraguay era el pais, con menor co-
bertura del programa implementado: el CN, con un presupuesto ejecutado cercano a los 48 millones de
ddlares, pero con un costo anual por estudiante comparativamente bastante alto.

El CN presenta aun deficiencias en su ejecucion y no ha llegado a una cobertura universal en cuanto
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los beneficiarios planteados por la ley. EL AE es un programa que esta apenas en sus inicios, con un pre-
supuesto restringido, diferentes problemas de ejecucion y cobertura aun limitada. Lo llamativo es que la
tratarse de un programa social cuyos beneficiarios son los niflos y nifias que asisten en las instituciones
educativas, muchos de los organismos ejecutores estudiados no logren la ejecucion plena del presupuesto
asignado y no alcancen la cobertura comprometida.

La evolucion del gasto del CN y el AE en el periodo estudiado no tuvo mucha variacion con relaciéon
al gasto de la Administracion Central (AC) y al Producto Interno Bruto (PIB), frente a las cuales tuvo un
leve descenso, lo cual es contradictorio para el cumplimiento de la normativa de plantear la universali-
dad del programa.

En general existe una buena ejecucion presupuestaria de dos de las instancias que implementan el
CN vy el AE, con algunas pocas variaciones llamativas de baja ejecucion. No se analiz6 el caso de las
municipalidades porque no hay registros del nivel de la ejecucion presupuestaria de las mismas. Es muy
importante que este problema de falta de informacion sobre las municipalidades de subsane para trans-
parentar el presupuesto publico.

Con relacion al cumplimiento de metas del CN es alta, 15 de las 18 instancias analizadas los hicieron
satisfactoriamente, respecto al cumplimiento de las metas de AE es regular, 11 organismos de los 18 han
cumplido satisfactoriamente. Lo llamativo es que hay dos gobernaciones que no han cumplido las metas,
es decir no han beneficiado a los estudiantes con el CN y el AE, sin embargo han ejecutado el presupuesto.

Es importante que los hacedores del PGGN aumenten progresivamente el presupuesto de la alimen-
tacion escolar para ir beneficiando todos los aflos a mas estudiantes segun lo indica la normativa, hasta
llegar gradualmente a la universalizacién. Sin embargo, este proceso debe ir acompafiado de una prio-
rizacion en la ejecucion presupuestaria por parte de los organismos responsables y por mecanismos de
transparencia y rendicion de cuentas, especialmente dirigidas a las municipalidades.
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