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EL PRESUPUESTO PUBLICO DESDE LA PERSPECTIVA DE DERECHOS DE NINAS,
NINOS Y ADOLESCENTES
MARCELA PALACIOS?

PABLO WHITE 2

RESUMEN

La sancién de la ley N°26.061 en 2005 crea el Sistema de Proteccidn Integral de los
Derechos de Nifios, Nifias y Adolescentes, obliga a los diferentes estamentos del Estado a
implementar en forma articulada: a) politicas publicas basicas con garantias de pleno
acceso como educacion, salud, desarrollo social, entre otras; b) medidas de proteccion
dirigidas a la restitucién de un derecho a la infancia, adolescencia y/o grupo familiar, como
asistencia econdémica, cumplimiento de tratamiento médico o permanencia en programas
de fortalecimiento familiar y ¢) medidas de proteccidn especial3. Estas medidas, conllevan
procesos de adecuacién y transformacidn del Estado. En este trabajo presenta un primer
acercamiento diagndstico sobre las acciones del Municipio de Rio Grande (en adelante
MRG) en general y la Secretaria de Promocion Social en particular, para el grupo Nifos,
Nifias, Adolescentes y sus Familias, (en adelante NNA) durante el periodo 2015- 2018,
aplicando la metodologia desarrollada por la Direccién de Andlisis de Gasto Publico y

Programas Sociales del Ministerio de Economia de la Nacién y UNICEF- 2009.

PALABRAS CLAVES: DERECHOS - INFANCIA Y ADOLESCENCIA - PRESUPUESTO PUBLICO

1 Departamento de Investigacion de la Direccién de Educacioén, Secretaria de Promocidn Social,
Municipio de Rio Grande. Correo electrénico: lamarcepalacios@gmail.com

2 Departamento de Investigacion de la Direccién de Educacidn, Secretaria de Promocion Social,
Municipio de Rio Grande. Correo electrénico: pablotwhite@gmail.com

3 El Municipio de Rio Grande puede implementar medidas incluidas en a) y b); mientras que las de
proteccion especial y excepcional mencionadas en c), en el marco de la ley provincial N ° 521
(2001) sobre Proteccion de Derechos de Nifios, Nifias, Adolescentes y sus Familias, la autoridad de
aplicacién es la jurisdiccién provincial, a través de la Direccién de Proteccion de Infancia.
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Con la descentralizacién politica del Estado nacional respecto de la accién social, la
salud y la educacidn, si bien se produce un corrimiento de “la visién tutelar” Cravacuore
(2009, p.4) del gobierno nacional hacia las jurisdicciones provinciales y locales, lo que
lleva a los gobiernos provinciales y locales a tomar protagonismo en brindar las soluciones
integrales que enuncia el SPI, esto ocurre en un marco mas amplio de transformacion
estatal-nacional, en la que se produce el viraje de un modelo estado- céntrico a el
mercado-céntrico neoliberal actual, sin la descentralizacién financiera correspondiente
hacia las jurisdicciones para que logren asumir plenamente las nuevas responsabilidades
en materia de salud, educacién y accién social.

Los gobiernos locales en particular, deben ampliar sus politicas publicas,
instituciones y recursos, con pre existencia no sélo de limitaciones financieras, sino de
capacidad técnica, administrativa, de gestién y evaluaciéon de politicas publicas, entre
otras, que entran en tensién con “nuestra tradicion politica fuertemente centralista”
(Cravacuore 2009, p. 5) y viejos criterios de intervencién homogénea, muy diferentes a los
requeridos por la proteccién integral.

La inercia de las funciones adjudicadas al gobierno local en tanto prestador de
servicios publicos basicos como alumbrado, limpieza urbana y cobro de impuestos, con
una asistencia social de perfil predominante de reparto, entre otros, son parte de los
aspectos que entran en tensién al momento de efectivizar el SPI por parte de los gobiernos
locales y pueden colaborar para que, independientemente del discurso politico/normativo
y el tiempo transcurrido desde la entrada en vigencia del nuevo sistema, persista la
coexistencia de ambos paradigmas, el tutelar y el de derechos, mas que la sustitucion de
uno por el otro, lo que tiene implicancias en las diferentes instancias de disefio,
planificacién y ejecucion de politicas publicas orientadas a NNA.

Este es, a grandes rasgos, el contexto institucional estatal general en el que comienza
a concebirse a NNA como sujetos de derechos y a involucrar a gobiernos locales en asumir
la creacion de politicas publicas sustentables con impacto real en el desarrollo de nifiez y
adolescencia.

No obstante, quienes nos hemos desempefiado en areas de infancia y adolescencia,
sabemos que en parte por lo hasta aqui mencionado y por aspectos ligados al campo de la

psicologia institucional, se suman a las dificultades, cuando no imposibilidades, para dar
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cumplimiento a la proteccién integral propuesta en la normativa vigente*. Se producen
tensiones y desencuentros en el nivel intrainstitucional entre la complejidad® que reviste
la cuestién de la infancia y la adolescencia y la impronta de simplicidad con la que
tradicionalmente se realizan las intervenciones en las instituciones, a las que se suman las
siempre presentes y transversales tensiones respecto de lo politico partidario ylo técnico.

Al tratarse de un sistema que integra asistencia, prevencién, promocion, defensa de
derechos y proteccidn especial, se requiere la coordinacién y articulaciéon de acciones
interinstitucionales entre diferentes estamentos como municipio y provincia. Coincidimos
con Repetto y Tedeschi (2013) que entre los factores que obstaculizan la integralidad de
politicas publicas en Argentina, se encuentra la dificultad de sus instituciones para
conformar “redes ciertas y eficaces” en los diferentes niveles estatales, asi como la falta de
programacion estratégica, diagndsticos, tratamientos, seguimiento y evaluaciones de
intervenciones, generalmente fragmentadas y/ o plenas de nudos criticos sobre las que se
torna necesario intervenir para su lograr su funcionamiento.

En el caso del Municipio de Rio Grande, a nivel de transformacidon institucional, en
las dos ultimas décadas, se informatiza, se incorporan areas y se suman servicios en
materia de salud y educacién, ambas dependientes de Asuntos Sociales y se crean la
Agencia de Deportes y la Secretaria de la Produccién. También se incorporan acciones
respecto de vivienda, empleo y otras orientadas al cuidado del medioambiente,
capacitacion publica orientada a ampliar capacidades técnicas y administrativas y
formaciones especificas mediante especializaciones destinadas a profesionales de
diferentes niveles del estado y publico en general, como la recientemente dictada
Diplomatura en Promocion de Derechos de NNA. No obstante, en materia de promocion y

prevencidn, si bien con importantes modificaciones, persiste el modelo asistencial

4Segin Repetto, Tedeschi (2013 p.7) “..Dada la complejidad de las dimensiones a atender en la
conformacion de un sistema integral para infancia y adolescencia, el reto esta dado por cémo lograr
la confluencia de marcos analiticos que agreguen miradas y saberes, lo cual debe permear no sélo el
diseno de las intervenciones, sino la implementacién misma, etapa donde los funcionarios que
operan en el territorio, cualquiera sea su nivel de gobierno, juegan un papel fundamental. Es por
esto que tener objetivos claros de para qué y como llevar adelante el abordaje integral de multiples
sectores en torno a una politica publica de infancia y adolescencia es una condicién fundamental e
insoslayable, incluyendo la secuencia de cada intervencion institucional...”

5 Carballeda (2008, s/p), sostiene que “... las problematicas sociales complejas, expresan de
diferentes formas esas cuestiones que atraviesan todo el escenario de la intervencién, generando
nuevos guiones, papeles y tramas, donde lo que sobresale es lo novedoso del padecimiento,
especialmente desde su heterogeneidad...”
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tradicional.

A partir de 2017 con la creacién de la Secretaria de Salud y la transformacion de la
anterior Secretaria de Asuntos Sociales en la actual Secretaria de Promocién Social y
Derechos Humanos, se incorporan la Defensoria Municipal abocada, entre otros, a la
protecciéon y defensa de derechos de NNA y el Departamento de Investigacion que
colabora en el andlisis y seguimiento de las politicas municipales orientadas a esta
poblacidn.

Es asi como se inicia el Andalisis de Gasto Publico Orientado a NNA, actualmente en
curso, habida cuenta que en la ley 26.061 se establece que independientemente del nivel
estatal, el ejecutivo debe destinar partidas presupuestarias anuales suficientes, que no
deben ser inferiores al periodo anterior, para el funcionamiento del SPI.

En tanto “...entendemos por metodologia el camino del pensamiento y de la prdctica
ejercida en el abordaje de la realidad...” De Souza Minayo (2003, p. 13), durante la etapa
exploratoria de este trabajo, la primera decision metodolégica a tomar es la de enfocar la
mirada hacia la planificaciéon presupuestaria anual ya que posibilita realizar un abordaje
multidimensional.

Desde la dimension juridica, en tanto se trata de arribar al grado de cumplimiento de
la normativa vigente respecto del SPI; la econémica, en tanto el andlisis se basa en la
intencién del gasto social municipal para abordar la cuestion,
organizacional/administrativa, en tanto se busca identificar el grado de
adecuacidn/inadecuacion de la estructura, programas y acciones de acuerdo con la
composicion del SPI en materia de PP y de intervencién profesional, en tanto facilita

revisar las practicas resultantes para poder transformarlas.

ESTIMACION Y ANALISIS DEL GASTO SOCIAL ORIENTADO A LA INFANCIA EN EL MUNICIPIO DE Ri0
GRANDE PARA EL PERIODO 2015-2018

A modo de breve descripcion, se aporta que en el MRG, el presupuesto® se elabora
mediante un proyecto presentado desde el poder ejecutivo municipal al concejo

deliberante, durante el afio anterior a su sancidn; su elaboracién es instruida y supervisada

6 El presupuesto publico consiste en la elaboracion de un proyecto que permite otorgar una vision
del gasto publico anual mediante la descripcién de las acciones planteadas como programas que se
llevaran a cabo a lo largo del afio y cudles seran los recursos publicos o las fuentes de ingresos para
llevar a cabo tales politicas publicas (CIPPEC, 2008)
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por la Direccién de Presupuesto de la Secretaria de Finanzas, pero la realizan los equipos
técnicos de cada area en funcién de los objetivos, las acciones/ programas, la poblacién
destinataria y monto solicitado para el periodo. Una vez aprobado por el Concejo
Deliberante, es ejecutado por el Municipio y posteriormente evaluado por los érganos de

control interno y externo.

A continuacioén, se describen los sectores y afios considerados en el analisis general,
si bien este avance se centra en la evolucion del gasto en la Secretaria de Promocidn Social

y Derechos Humanos para los afios 2015y 2018:

2015 2016 2017 2018
Asuntos Asuntos Sociales Promocion Social y | Promocion Social y
Sociales DDHH DDHH

Produccion Produccion Produccion y Produccion y
ambiente Ambiente
Agencia Agencia Municipal de | Agencia Municipal Agencia Municipal
Municipal de Deportes de Deportes de Deportes
Deportes
Coordinacién Coordinacién de Coordinacion de Coordinacion de
de Gabinete Gabinete Gabinete Gabinete
Gobierno Gobierno Participacion y Participacion y
Gestion Gestion
Ciudadana Ciudadana
Innovacion Innovacién y Modernizacion e Modernizacion e
Planificacién Innovacion Innovacion
Finanzas Finanzas Publicas Finanzas Publicas
Salud Salud

El término Gasto, Gasto Publico o Gasto Social es el adoptado por la metodologia
aplicada para este trabajo, creada por la Direccion de Andlisis de Gasto Publico y
Programas Sociales del Ministerio de Economia de la Nacién y UNICEF- 2009 para el
andlisis de politica publica orientada a NNYA en Argentina. Esta propuesta metodoldgica se

aplica al presupuesto nacional y las provincias y si bien no se cuenta con antecedentes de
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su utilizacién a nivel local, se toman esas experiencias como tales ya que el tipo de
gobierno local” con el que se identifica al MRG, permite, con adecuaciones, intentar su
aplicacion. Una adecuacion necesaria se realiza respecto de la categorizacion tematica en el

punto 3.

PROPUESTA METODOLOGICA APLICADA

1. CLASES DE GASTO SOCIAL SEGUN GRUPOS DE POBLACION OBJETIVO.

Gasto GE Es el destinado a NNA hasta los 18 arios y mujeres embarazadas
Especifico

Gasto GI Es el destinado a grupos poblacionales

Indirecto que incluyen efectivamente  nifios, nifias v adolescentes
Gasto GA Es el destinade a un grupoe poblacional mas amplio,
Ampliado del cual NNA forman parte

Gasto de GBP Es el que beneficia a toda la poblacién v a NNA

Bien

Publico

2. GRUPOS DE GASTO DEFINIDOS EN FUNCION DE LA EDAD DE LA POBLACION OBJETIVO.

Grupo GE + GI El objetivo o finalidad es NNA
I

Grupo | GA + GBP Para grupos mas amplios con impacto probable en NNA
I1

7 Cravacuore (2009, p 1.) distingue tres tipos de gobiernos locales: “..1os que tienen capacidad de
elaborar y ejecutar su agenda definiendo problematicas y soluciones propias, seleccionando las
politicas provinciales y nacionales que ejecutaran y asignando recursos propios para aquellas
tareas relacionadas prioritarias; los que se limitan a ejecutar las politicas provinciales y nacionales,
sin capacidad de formular agendas propias pero con vocacion de expandirse hacia nuevas funciones
y los que ejecutan una agenda tradicional que solo buscan mantener el empleo publico como
herramienta de clientelismo para la reproduccién partidaria del poder ...”(p1). Identificamos al
MRG con el primer tipo planteado.
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3. CATEGORIA DEL GASTO, SEGUN ESPECIFICIDAD, OBJETIVO Y AREA DE IMPLEMENTACION.

Ayuda
Directa

Trarserencias de dinero a Gmiiliss
Fmerpencias

Condiciones

Tierr v viviends

de Vida *  Foologia y medio ambiente
»  Agus potzbie y slcxntariliado
[eparte, Deports, recresoiie y celtera
Recreacitn y
Cultura
Desarmalla e *»  Forfalecimiemo de grupes especiitons
[ntegracidn s Afenoidn de grupos yiirerahies
Educacidn * Fdweaoidn bdsice
*  FProgpramas compensaforios
*  Bolsto estudiant (por farsperte escolar)
+ Capacitacida docerie
Nutricidn y *  FProgramas de emergencia alimentaria
Alimentzdan =  Comedores comuniizrios o amilizres
s+  Fntregs de bolsones de alimentos y Sokets
*  Propramas alimentarios dirgidos 7 afdos
Frotecdidn *  MNidos en riesgo
diel Nifio s  Trabajc infargl
= odanos Gmdiar
Salud = Myemo-irizatl
*  Prevenckia de enfermedades v nespos especificos
*  Andfisis oVfmicos
*  Frounas pedidtricas
=  Medicamentos
+  Afencidn ambriatona
»  Salvd sexval v reprodinctiva
»  Refzhilitacida de discapacidad
[nnovacitn = Fibry dptica
[nstitucional * (Capacitacida faterna
y Social +  Ipvestigacidn soctal y educativa
(Mros *  Frrasde empreadedores
servicios =  Conecthiddad 2 faternet

Urbanos
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Las adaptaciones en este punto se refieren a la inclusion de temas existentes en la

planificacion presupuestaria de MRG y ausentes en la propuesta metodoldgica como en

Condiciones de vida que se incorpora la subcategoria Ecologia y medioambiente; en Desarrollo

e integracion, Fortalecimiento a grupos especificos y en Otros servicios urbanos, se incorpora

Ferias de Emprendedores y Conectividad a internet.

Otra modificacion es la sustitucion de la categoria Obras Sociales, ausente en el MRG,

por Innovacién institucional y social.

Se aclara que el analisis no comprende la Obra Publica debido a que se planificacion

presupuestaria es diferente y de una complejidad que excede a la metodologia aplicada en

esta oportunidad. No obstante, en otra investigaciéon que realizamos con la poblacién

beneficiaria NNA, las encuestas incluyen preguntas sobreel uso de plazas y paseos.

RESULTADOS

6%
5%
4%
3%
2%
1%
0%

Total Presupuesto Consolidado destinado al Niilo, Niia,
Adolescente y Familia Periodo 2015 - 2018

6%

° 4%

—+—Presupuesto Orientado aN,N,Ay F

ANO 2015 ANO 2016 ANO 2017 ANO 2018

Presupuesto Orientado a NNA y F. SPSyDH.
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Presupuesto destinado al N,N, Ay F. Secretaria de
Promocion Social y DDHH. Periodo 2015 - 2018

:: A 92%
ass A%
\t/n%

80%
¥ 79%
75%

=== Presupuesto Orientadoa N,N,A yF

T0%

65%
ANO 2015 ARO 2016 ANO 2017 ARO 2018

Evolucion Clase de Gasto 2015-2018.

Clasificacion por Clase de Gasto. Secretaria de
Promocidn Social. Comparacion 2015 - 2018

M Gasto Especifico (GE) ™ Gasto Indirecto (G1) ™ Gasto Ampliado (GA) ™ Gasto de Bien Publico (GBP)

$ 31.323.095,00

$ 22.780.665,86

$ 12.108.750,00
$ 10.060.923,00 § 10.951.200,00

$5.038.978,53
$ 1.878.066,1.

2015 2018
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Clasificacion por Clase de Gasto. Secretaria de
Promocion Social. Comparacion 2015 - 2018
100%
90%
80%
70%
60% M Gasto de Bien Publico (GBP)
50% = Gasto Ampliado (GA)
20% ® Gasto Indirecto (G1)
205 M Gasto Especifico (GE)
20%
10%
0%
2015 2018

Evolucion Grupo de Gasto 2015-2018.

Clasificacion por Grupo de Gasto. Secretaria
de Promocion Social. Comparacion 2015 -
2018

BGRUPO 1(GE+GI) MGRUPO 2 (GA + GBP)

2015 2018

Evolucion Categoria de Gasto 2015-2018.
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Evolucion por Categoria de Gasto. Secretaria de Promocion
Social y DDHH. Comparaciéon 2015 - 2018

m Salud

m Nutricidn y Alimentacién

m Condicicnes de Vida

m Deporte, Recreadon y Cultura

m Desarrollo e Integracion

m Ayuda Directa

Innovacion Institucional y Social

Educacion

2015 2018

CONCLUSIONES

Tanto en 2015 como en 2018, la mayor parte del presupuesto de la SPS y DH se
encuentra orientado a nifios, nifias, adolescentes y sus familias, con un incremento del
79% al 95% y mientras que al afio 2015, parte del mismo se destina a Salud, en 2018 se
destina a Educacidn, lo que resulta de las transformaciones organizacionales de 2016, por
lo que mientras que en 2015, el GA y GBP se concentra mayoritariamente en prestaciones de
Salud, el GI en Alimentacién y Ayuda Directa a grupos familiares con NNA, para 2018, GAy
GBP en Educacidn. Respecto del GE, si bien hay un incremento en el monto asignado, este
resultaria insuficiente para superar el proceso inflacionario del periodo, por lo que se
manifiesta porcentualmente decreciente. Recordemos que el GE es el gasto destinado
directamente a la poblacién entre 0 y 18 afios, por lo que, si bien al 2018, la mayoria del
gasto orientado se concentra en el Grupo I, es decir que NNA son destinatarios efectivos
del mismo, este se concentra en Nutricion y Alimentacion y Ayuda Directa.

Estos indicadores son similares a los que se encuentran en los ambitos nacional y
provinciales, salvando la diferencia respecto de los indicadores de Proteccién del Nifio,
que resultan de incumbencia provincial, por lo que podemos inferir que el MRG logra dar
cumplimiento con lo establecido para el Sistema de Proteccién Integral respecto de la
planificacién presupuestaria, no obstante, cabe la aclaracion de que las acciones de Gasto
Especifico en el MRG, en 2018 se concentran en la Agencia de Deportes y Salud. Respecto
del presupuesto total del MRG, mientras que en 2015 el 5% del gasto se orienta a NNA, en

2018 el indicador es del 6% sobre el total de las Secretarias consideradas.
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