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Garantizar la inversion en infancia: una
prioridad en tiempos de crisis

Gala Diaz Langou | José Florito | Matilde Karczmarczyk

1 Estado, en sus tres niveles de gobierno,

invierte en nifios y adolescentes a través

de numerosos programas y politicas pu-
blicas. La mayor parte de esa inversién es pro-
vincial, dadas las responsabilidades en materia
educativa y de salud. La inversién del Estado Na-
cional es, no obstante, un complemento significa-
tivo. Esta Gltima viene aumentando desde 1995.
. Los programas nacionales de transferencias de
ingreso con corresponsabilidad, la priorizacién de
obras de infraestructuray el financiamiento edu-
cativo fueron hitos que marcaron un incremento
de lo que el Estado nacional invierte en politicas
orientadas a nifios, nifias y adolescentes. Sin em-
bargo, en los afios de devaluacién y contraccién
econdmica (2012, 2014 y 2016) se registraron caidas
en la inversién dirigida a esta poblacién.

En los afios 2017 y 2018, ademas, se registraron
caidas en la inversién real en &reas criticas del
bienestar infantil y adolescente. Este escenario
pone en riesgo las garantias necesarias para el
ejercicio de los derechos de los nifios, nifias y ado-
lescentes, especialmente en un periodo de crisis
y recesién como el que atraviesa la Argentina ac-
tualmente. Esto es particularmente importante
si se tiene en cuenta que incluso tras experimen-
tar un aumento sostenido, la inversién no logré
reducir la infantilizacién de la pobreza: mientras
gue en 2003 habia 142 nifios en situacién de po-
breza por cada 100 adultos en la misma situacién,
en el segundo semestre de 2017 habia 192.

En este contexto, garantizar las condiciones
de vida digna para los nifios y adolescentes de
nuestro pais debe ser una prioridad por tres mo-
tivos. En primer lugar, porque los nifios y adoles-
centes son sujetos plenos de derechos, y el Estado
asumio ser el garante de esos derechos en una se-

rie de compromisos internacionales. En segundo
lugar, porque la infancia y la adolescencia son pe-
riodos cruciales para el desarrollo social, psicolé-
gico, emocional, cognitivo y motriz. Durante estos
afios, se adquieren habilidades y capacidades que
seran esenciales para la insercién social, educati-
va y laboral. Estudios de campos como la socio-
logia, la economia, la neurociencia y la educacién
estimaron que los retornos de invertir en estos
afios son superiores a los de politicas que apun-
tan a personas mas avanzadas en sus trayectorias
vitales. Finalmente, el tercer argumento es demo-
grafico: para aprovechar el bono poblacional, es
necesario que Argentina invierta en el desarrollo
y la productividad de los nifios y adolescentes,
que seran el sostén de la sociedad del futuro.

El financiamiento de las politicas dirigidas a
la infancia y la adolescencia es critico para hacer
realidad sus derechos. Lograrlo exige revisar la
efectividad, calidad y el impacto de la inversién
del Estado sobre el bienestar de nifios, nifias y
adolescentes. Tres recomendaciones para for-
talecer la estructura de la inversién social en
infancia y adolescencia consisten en: (1) asegu-
rar los fondos presupuestarios destinados a los
programas que tienen un impacto significativo
y demostrado sobre el bienestar de los nifios y
adolescentes; (2) monitorear y evaluar la cali-
dad de la inversién, es decir, el impacto que los
recursos utilizados tienen sobre el bienestar y
los derechos de nifias, nifios y adolescentes; y (3)
mejorar y fortalecer los formatos institucionales
-tales como el Gabinete de Desarrollo Humano y
la figura del Defensor del Nifio - involucrados en
las distintas etapas del ciclo presupuestario para
poder guiar los esfuerzos comunes orientados a
cumplir los derechos de los nifios y adolescentes.
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De forma gradual, la Argentina, al igual que los
otros paises del Cono Sur, fue jerarquizando
la importancia de la infancia y la adolescencia
como periodos criticos en el desarrollo de
las personas. Como tales, no pueden dejarse
libradas a las capacidades materiales con las que
cuentan los grupos familiares en tanto estas son
muy diversas: el Estado debe invertir en las
familias para igualar la oportunidad de todos
los nifios (Filgueira & Rossel, 2017).

El principal argumento para invertir en la
infancia y en la adolescencia deriva del enfo-
que de derechos: esta perspectiva integral re-
conoce a los nifios, nifias y adolescentes como
sujetos plenos de derecho, establece la respon-
sabilidad del Estado de promover y proteger es-
tas garantias con los maximos recursos dispo-
nibles y permite exigir el cumplimiento de este
deber por parte de la ciudadania (Repetto, 2010).
Esta nocién de la politica social fue transfor-
madora respecto a como se pensaba la infancia
desde el Estado y tom6 cuerpo en una serie de
tratados internacionales que Argentina ratificé
—entre ellos, la Convencién sobre los Derechos
del Nifio y la Agenda 2030- y en legislacién na-
cional y provincial que hacen operativos sus
principios fundantes.

La Convencién sobre los Derechos del Nifio
(1989), aprobada por el Congreso Argentino y
luego jerarquizada constitucionalmente, reco-
noce los derechos del nifio, nifia y adolescente
y establece, en su articulo 4°, que los Estados
firmantes asumen la obligacién de adoptar
todas las medidas administrativas, legislati-
vas y de otra indole que sean necesarias para
dar efectividad a los derechos reconocidos en
ella. La Convencién estipula que los Estados
deberan disponer de los maximos recursos
posibles para garantizar los derechos reco-
nocidos, incluso, cuando sea necesario, en el
marco de la cooperacién internacional. El Co-
mité de los Derechos del Nifio, érgano maximo
responsable de monitorear el cumplimiento
de los compromisos asumidos en la Conven-
cién, hizo hincapié en la necesidad de prestar
particular atencién a la proporcién de los pre-
supuestos destinados al sector social y, dentro
de estos, a las lineas especificamente orienta-
das a nifias, nifios y adolescentes (Observacién
General N° 19). El érgano promueve un cambio
transformador en cémo se planifica, aprueba,
ejecuta y monitorea la inversién publica des-
tinada a la nifiez y la adolescencia, a fin de dar
cumplimiento a los compromisos establecidos
en la Convencién y en sus protocolos guia.

El enfoque de derechos orientado a la sa-
tisfaccién del bienestar de nifios y adolescen-
tes también es recogido por la Agenda 2030.
Esta se compone de 17 Objetivos de Desarrollo
Sostenible (ODS) y fue aprobada en 2015 por

los Estados Miembros de Naciones Unidas. De
los 17 ODS, 11 de ellos estan relacionados direc-
tamente con los derechos humanos, sociales,
econdémicos y culturales de nifias, nifios y ado-
lescentes. En julio de 2015, durante la Tercera
Conferencia Internacional sobre la Financia-
cién para el Desarrollo (Adis Abeba, Etiopia),
se afirmé la necesidad impostergable de in-
vertir en los nifios y jovenes como requisito
indispensable para alcanzar el desarrollo
equitativo y sostenible, con un fuerte acento
en el fin intrinseco de garantizar sus derechos
independientemente de atributos personales
o circunstanciales.

En 2005, el Congreso de la Nacién sancio-
né la Ley 26.061 de Proteccién Integral de los
Derechos de las Nifias, Nifios y Adolescentes,
dando cumplimiento parcial a las obligaciones
asumidas por la Argentina con la ratificacién
de la Convencién'. Esta normativa establece
un sistema de proteccién integral que invo-
lucra al Estado Nacional y las provincias, asi
como a la sociedad civil. Reconoce los dere-
chos emanados de la Convencién y establece
organismos nacionales y federales para ase-
gurar su cumplimiento. En su articulo 72 afir-
ma que el Poder Ejecutivo debe contemplar
partidas presupuestarias suficientes para el
funcionamiento del Sistema, y establece que
estas no podran ser inferiores a las del perio-
do anterior.

Ademas de que el Estado tiene la obliga-
cién de garantizar la inversiéon en la infancia
por un motivo juridico y de derechos, existen
dos argumentos mas para garantizar la pro-
teccién integral de nifias, nifios y adolescen-
tes. En primer lugar, esta larelacién entre de-
sarrollo de capacidades y la eficiencia de la
inversion social en infancia. Durante la nifiez
y la adolescencia se produce el mayor desarro-
llo motriz, cognitivo y emocional de la vida de
una persona: en la primera infancia se forma
el 40% de las habilidades mentales de una per-
sona (Araujo & Lopez-Boo, 2010). Asf, los nifios
que crecen en ambientes empobrecidos y de
baja estimulacién tienen mayores probabili-
dades de obtener resultados negativos en su
insercién educativa y social futura: menor de-
sarrollo cognitivo y desempefio escolar, com-
portamiento antisocial, menores salarios, pro-
blemas de salud mental y enfermedades como
diabetes e hipertensiéon (Baker-Henningham
& Lopez-Boo, 2013). Ademés de que las politicas
dirigidas a esta poblacién tendran un mayor
impacto que aquellas implementadas en eta-
pas posteriores del desarrollo, se estima que
el retorno de invertir en la primera infancia,
por ejemplo, es de 17 veces la inversién inicial,
y luego disminuye a lo largo del ciclo de vida
(Heckman, 2006).

1 Cumplimiento parcial en la medida en que persisten piezas
legislativas en franca contradiccién con el enfoque de
derechos, fundamentalmente el régimen que ordena el proceso
a adolescentes menores de 18 afnos a través de la Ley 22.278
(1980/3).



En segundo lugar, esté el argumento demo-
grafico. Actualmente Argentina atraviesa un
periodo de “bono demografico™ la proporcién
de personas en edad de trabajar es mayor que
la de personas dependientes lo cual resulta en
una mayor base imponible y un aumento en
la generacién de recursos del pais. Este “bono”
durard hasta 2040 (Gragnolati, Rofman, Apella,
& Troiano, 2016) cuando esta proporcién se re-
vierta. Si Argentina no invierte en el desarrollo
de las capacidades humanas y en la productivi-
dad de sus trabajadores, vera comprometida la
sustentabilidad de su estado de bienestar. Por
lo tanto, invertir en la infancia y la adolescen-
cia es una de las mejores politicas -junto con el
aumento de la participacién laboral femenina-
para garantizar que el bono se transforme en
una oportunidad y no en una deuda (Diaz Lan-
gou & Caro Sachetti, 2017).

En este marco, este documento analiza la
situacién de social de los nifios y adolecentes
en Argentina. La tercera seccién presenta la
tendencia y la composicién de la inversién
social orientada a la infancia y la adolescencia
hasta 2016. Un cuarto apartado da cuenta de
la inversién social dirigida a esta poblacién
entre 2016 y 2018, analizando la ejecucién
presupuestaria de 2017, el resultado
parcial del ejericio de 2018 en programas
criticos y un breve analisis del Proyecto
de Presupuesto 2019. La ultima seccién
concluye con recomendaciones respecto del
financiamiento, la ejecucién y el monitoreo, y
el entramado institucional.

Grafico 1.

Situacion social de la infancia y
adolescencia en Argentina

Asegurar que todas las familias con nifios y
adolescentes cuenten con dinero para garantizar
un cierto nivel de bienestar es relevante tanto en
términos éticos, como juridicos y estratégicos.
Pero en la Argentina son estas familias las que
estdn en situacién de mayor vulnerabilidad.
Este fendémeno se conoce como infantilizacién
de la pobreza y se caracteriza por niveles de
pobreza mas elevados en la infancia que en la
poblacién general (Diaz Langou, Caro Sachetti, y
Karczmarczyk, 2018).

En el primer trimestre de 2018, el 39,4% de
los nifios y adolescentes menores de 18 afios
en aglomerados urbanos vivian en situacién
de pobreza: este porcentaje casi duplica el
20,5% referido a la poblacién de 18 afios o méas
(Grafico 1). Lo mismo se verifica al analizar
la situacién de indigencia, que alcanza al 8,1%
en el caso de la poblacién menor de 18 afios y
desciende a 3,8% para la poblacién mayor de
18 afios (Diaz Langou, Caro Sachetti, y Karcz-
marczyk, 2018).

En el mismo periodo, el 32,3% de las perso-
nas menores de 18 afios pertenecian al primer
quintil de ingreso y solo el 8,9% al quinto. En
contraposicién, estos porcentajes para las
personas de 18 afios 0 mas eran 15,5% Y 24,1%,
respectivamente. Asi, 58,4% de los menores
de 18 afios se encuentran en los dos quinti-
les de ingreso més pobres, contra 33,3% en la

Pobreza e indigencia en nifios y adultos. Aglomerados urbanos (1° trimestre 2018)

45%
40%
35%
30%
25%
20%
15%
10%
5%

0%

0-17

® Pobreza @ Indigencia

Fuente: CIPPEC en base a INDEC (2018a).

20,5%

3,8%

>18

D@C3



D@C4

Infantilizacién
de la pobreza

Grafico 2.
Distribucion de grupos etarios por quintil de ingreso. Total aglomerados urbanos (1° trimestre 2018)
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poblacién mayor de 18 afios. Al observar la
situacién de los distintos subgrupos etarios
también se observa que la posicién econdémi-
ca de las familias es mejor cuanto mayor es la
edad de sus integrantes.

Esta situacién de los nifios y adolescentes tam-
bién se verifica al observar otras formas posibles
de medir bienestar, mas alla del ingreso. Segtin los
datos del ultimo Censo Nacional, en 2010 un 19,6%
de las personas de hasta 17 afios vivian en hogares
con Necesidades Bésicas Insatisfechas (NBI), fren-
te al 9,3% de la poblacién de 18 afios 0 mas.

La nifiez y la adolescencia también se
encuentran fuertemente afectadas por la
pobreza multidimensionalz. En 2015, el 31,7%
de los nifios entre 0 y 17 afios se encontraba en
situacién de pobreza multidimensional, con 26%
en una situacién de pobreza moderada y 5,7% de
pobreza extrema (UNICEF, 2016).

Lainfantilizacion de la pobreza se esta pro-
fundizando. Pese a la reduccién de la pobreza
entre 2003 y 2017, la brecha entre los nifios y los
adultos aumenté: la proporcién de nifios meno-
res de 17 que viven bajo la linea de pobreza res-
pecto de los mayores de 18 afios aumenté de 1,42
a 1,92 entre 2003 y el segundo semestre de 2017
(Grafico 3). En otras palabras, mientras que en
2003 habia 142 nifios en situacién de pobreza por
cada 100 adultos en la misma situacién, en el se-
gundo semestre de 2017 habia 192.

2 Los resultados aqui presentados utilizan la metodologia Bristol
(UNICEF y CEPAL, 2010), que incluye 6 dimensiones, siguiendo la
Convencién sobre los Derechos del Nifio: nutricién, agua potable,
saneamiento, vivienda, educacién e informacién.

Ante un contexto actual de mayor incertidum-
bre y de elevada volatilidad macroeconémica, la
tendencia a la baja en los indicadores de pobreza
e indigencia comienza a mostrar signos de rever-
sién. En el primer semestre de 2018, la proporcién
de personas viviendo por debajo de la linea de
pobreza era de un 27,3%, 1o que representa un au-
mento de 1,6 puntos porcentuales respecto del se-
mestre anterior. Este aumento es particularmente
preocupante cuando se analiza la poblacién por
edades: del total de nifios de 0 a 14, el 41,4% de ellos
se encuentran viviendo en situacién de pobreza.

Por otra parte, aunque la tasa de indigencia
se mantuvo estable de un semestre a otro (de
4,8% aumento a 4,9%), su infantilizacién parece
haberse profundizado: mientras que la brecha
de indigencia de nifios de 0 a 14 respecto de la
poblacién general era de 1,58 en el segundo se-
mestre de 2017, en el primer semestre del co-
rriente afio dicha relacién trepd a 1,63.

Estas tendencias son preocupantes, méas aun
teniendo en cuenta que el impacto de la inflacién
y las devaluaciones del tipo de cambio todavia no
se ven totalmente reflejadas en estos indicadores
y lo harén recién en el segundo semestre de 2018.
En este marco, cabe destacar que el acuerdo firma-
do con el FMI incluye una clausula de salvaguarda
gue permite incrementos de hasta un 0,2% del PBI
para proteger a los sectores mas vulnerables en
caso de que las condiciones sociales empeoren.

En suma, revertir la infantilizacién de la
pobreza es un arduo desafio que supone abordar
causas estructurales arraigadas en patrones



Grafico 3.

Evolucion de la pobreza por grupo etario. Total aglomerados urbanos (2003-2017)
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culturales y factores politico-institucionales y
socioecondémicos. Sin embargo, a pesar de esta
complejidad, es un desafio que debe comenzar
a tratarse con urgencia y de manera integral,
mediante un plan de largo plazo que contemple
sus multiples dimensiones. Garantizar que
todas las familias con nifios cuenten con los
ingresos necesarios para vivir dignamente es un
pilar innegable en esta estrategia.

Inversion en infancia y
adolescencia: tendencias y
caracteristicas (1995-2015)

Para caracterizar la inversién en infancia y ado-
lescencia hay que analizar los presupuestos de
politicas sociales que impactan en nifios y ado-
lescentes y definir la proporcién de fondos que
corresponde a esta franja etaria, ya que los pre-
supuestos no suelen estar desagregados por eda-
des. Este documento sigue la metodologia pro-
puesta por UNICEF y el Ministerio de Hacienda
(DAGPyPS y UNICEF, 2004).

Entender cuanto y cémo se destina a la in-
fancia y adolescencia, requiere utilizar una doble
clasificacién de la inversién social. La primera per-
mite clasificar la inversién segiin el grado de espe-
cificidad de la politica (Tabla1y Tabla 4, Anexo I).

Asuvez,lainversién en nifiezy adolescencia
puede ser de nivel nacional, provincial o
municipal. La suma de estas constituye la

inversién publica en nifiez y adolescencia
consolidada, para cuyo calculo hay datos
disponibles entre 2001 y 2007. El consolidado
anula la inversién transferida por Nacién
y ejecutado por las provincias para evitar
sumarlo dos veces.

La segunda clasificacién, en cambio, refiere
a la funcién de la inversién. Esta clasificacién
se basa en los sistemas adoptados por los paises
de la regién latinoamericana y comprende las
siguientes categorias (Tabla 3, Anexo I):

. Ayuda Directa.

. Condiciones de Vida.

. Deportes, recreacién y cultura.

. Desarrollo e integracion.

. Educacién.

. Nutricién y alimentacién.

. Proteccién del nifio y el adolescente.

. Salud.

. Obras sociales.

. Ciencia y técnica.

. Otros servicios urbanos.

A su vez, la inversién en nifiez y adolescencia
puedeserdenivelnacional, provincialomunicipal.
La suma de estas constituye la inversién publica
en nifiez y adolescencia consolidada, para cuyo
calculo hay datos disponibles entre 2001 y 2007.
El consolidado anula la inversién transferida por
Nacién y ejecutado por las provincias para evitar
sumarlo dos veces.

La inversi6én nacional creci6 en forma
sostenida desde 1995, y duplicé su valor de 1,3

D@CH

Especificidad
y funcién de la
inversion



D@CO

Recuadro 1. Evoluciéon del Gasto Publico Total y el Gasto Ptblico
Social del Gobierno Nacional

El Gasto Publico Total (GPT) del gobierno nacional (el total de erogaciones que realiza el Estado
Nacional) aumentd notablemente en los tltimos 25 afios: mientras que en 1993 representaba un 16,4%
del PBI, en 2015 aumenté hasta alcanzar casi un 26%. Sin embargo, debido a la implementacién de
politicas tendientes a reducir el déficit fiscal en los Gltimos afios, el GPT nacional descendié a 24,3% en
2017 y se prevé que en 2018 alcance un 22%. El principal componente del GPT es el gasto en Servicios
Sociales (Gasto Publico Social o GPS por sus siglas), que representa mas del 60% del total y tuvo en
una tendencia similar de aumento del gasto a lo largo del periodo. Esta elevada incidencia del GPS se
explica fundamentalmente por la funcién “Seguridad Social’, cuyo principal componente es el pago
de jubilaciones y pensiones por parte de la Administracién Nacional de la Seguridad Social (ANSES).

En la Argentina hay en la actualidad alrededor de 7 millones de jubilados o pensionados
(incluyendo los beneficiarios del SIPA y las Pensiones No Contributivas), con una cobertura de mas
del 97% del total de personas en edad jubilatoria. El gasto destinado al pago de jubilaciones representa
aproximadamente un 60% del GPS y casi un 40% del GPT. Muy por debajo, se encuentran los
programas de transferencias de ingresos (Asignaciones Familiares Contributivas y No Contributivas),
que representan en la actualidad un 9% y 6% del GPS y GPT respectivamente, la inversién en

Educacién (8,7% del GPT y 5,5% del GPS) y la inversién en Salud (5,7% del GPT y 3,6% del GPS).

Tabla 1.

Clasificacion de la inversion segun grado de especificidad

asignaciones familiares)

Gasto ampliado L >
P construccion de viviendas)

Gasto en bienes
publicos

Gasto Incluye los programas e iniciativas dirigidas especificamente a nifios y adolescentes (ej.:
especifico educacion inicial)

Proporcién del gasto que beneficia a nifios y adolescentes en programas dirigidos a
Gasto indirecto  familias con repercusion clara sobre el bienestar de nifios y adolescentes (ej.:

Proporcidn del gasto que beneficia a nifios y adolescentes de programas mas amplios (ej.:

Proporcion destinada a nifios y adolescentes del gasto en bienes publicos (ej.: seguridad)

Fuente: CIPPEC en base a UNICEF (2004).

puntos porcentuales del PBI a 2,6 p.p. en 2016
(Grafico 4). La inversién consolidada, por su
parte, vari6 entre los 5 y los 6 puntos del PBI
entre 2001 y 2007, y promedié 54 p.p. en ese
periodo. El esfuerzo realizado por las provincias
y la Ciudad de Buenos Aires explica 4,4 puntos
de este promedio.

Las caracteristicas de la inversién
nacional son diferentes de las provinciales
por la distribucién de funciones propia del
federalismo argentino. Mientras que los
recursos dirigidos a la nifiez y la adolescencia
en las provincias hacen foco en la inversiéon
especifica (entre el 68% y el 80%), la inversién
nacional es casi en su mitad ampliada, y en méas
de un cuarto indirecta.

Esto se debe a que el nivel nacional ejecuta
las politicas de transferencias de ingresos y, en
particular, el régimen de asignaciones familiares
y de Asignacién Universal por Hijo, ambas
intervenciones que se encuentran dentro de
la inversién indirecta. A su vez, dentro de la
inversiéon ampliada se encuentran la inversién

en obras sociales nacionales?, también bajo la
égida del Estado Federal.

En el caso de las provincias, en cambio, la
inversién se concentra en las politicas del sector
educativo y, en segundo lugar, de la salud. Las
primeras son tipicos casos de inversién especifica y
las segundas se consideran por lo general inversién
ampliada, con la excepcién de politicas de salud
materno-infantil, entre otras (CIPPEC, 2018).

La tendencia general de la inversién entre
1995y 2016 es de alza. La inversién social en nifiez
y adolescencia pasé de representar alrededor de
un 12% del presupuesto social a finesdeladécada
de 1990 a un 16% entre 2008 y 2016. El periodo
de mayor expansién en términos relativos
fue el que siguié a la crisis social, econémica y
politica de 2001: el promedio entre 2002 y 2008
fue de 17,3% del presupuesto social. El Grafico 5

3 El subsistema de obras sociales nacionales se encuentra com-
puesto por aproximadamente 280 obras sociales nacionales
(sindicales, empresariales y de direccidn) registradas en la Su-
perintendencia de Servicios de Salud que, sumadas al el Insti-
tuto Nacional de Servicios Sociales para Jubilados y Pensionados
(PAMI) suman mas de 300 obras sociales nacionales (UNICEF,
2016).



Grafico 4.
Inversion Publica en Nifiez y Adolescencia en porcentajes del PBI. Argentina (1995-2016) D®C 7
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Grafico 5.
Inversion Publica Nacional en nifiez y adolescencia como porcentajes del PBI, del Gasto
Publico Total y del Gasto Publico Social (1995-2016)
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Grafico 6.

Evolucioén de la Inversion Publica en Nifiez y Adolescencia per capita en relacién al PBI, en pesos

corrientes de 2004 (2002-2016)
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muestra con mas detalle esta tendencia, como
también las que estan en relacién al PBI y a la
inversiéon publica total.

Al analizar la inversién nacional por grado
de especificidad’, se observa que la inversién
ampliada explica la mayor parte del total. Ademas,
casi duplicé su participacién respecto del PBI
entre 1995 y 2016: a fines de la década del 90 era
del 0,7%, y entre 2009 y 2016 pasd a representar
el 13% del PBI. Este aumento estuvo conducido
fundamentalmente por el crecimiento de
los recursos ejecutados por las obras sociales
nacionales como consecuencia de la formalizacién
laboral, por las inversiones destinadas a mejorar
las condiciones de vida y, en menor medida, por el
crecimiento de las inversiones en salud.

El segundo lugar lo ocupa la inversién
indirecta. Su mayor tasa de crecimiento fue
entre 2002 y 2007, cuando duplicé, en promedio,
la cifra correspondiente al periodo entre 1995 y
2001 (0,6% y 0,3% del PBI respectivamente). En
los ultimos afos, llegd a representar el 0,8% del
PBI. La categoria funcional “Ayuda Directa” es la
que explica esta trayectoria: las transferencias
de ingreso que surgieron tras la crisis del 2001
y la consolidacién del sistema de asignaciones
familiares dan cuenta de estos aumentos.

En cuanto alainversién especifica, esta pasé
de 0,2% del PBI entre 1995 y 2001 a 0,4% entre 2008
y 2016. A pesar de que las provincias ejecutan

4 Los graficos 10 y 11 en el Anexo | capturan la evolucién de la
inversién en nifiez y adolescencia por grado de especificidad y
categoria de la inversion entre 1995 y 2016.

la mayor parte de la inversién especifica, las
leyes de Educacién Técnico Profesional (Ley
26.058/2005) y de Financiamiento Educativo
(Ley 26.075/2006) comprometieron recursos
del Estado nacional al sistema educativo,
fundamentalmente dirigidos a adolescentes.

Finalmente, la informacién disponible
permite dar cuenta de la inversién nacional
por nifio, aunque solo para el periodo entre
2002 y 2016. Controlando la inflacién, este
indicador crecié 2,6 veces entre las puntas del
periodo, alcanzando su méaximo en 2015, cuando
representé 2,9 veces el valor real de 2002. La
trayectoria de este indicador se relaciona
estrechamente con el ciclo macroeconémico: en
el Grafico 6, las caidas en la inversién coinciden
con los afios de devaluacién y contraccién
econémica (2012, 2014 y 2016). Este caracter
pro-ciclico es particularmente relevante en
funcién del compromiso legal de no reducir el
presupuesto destinado a nifiez y adolescencia
respecto del ejercicio anterior.

2016: Cambio de prioridad en
la inversién dirigida a nifiez y
adolescencia

Tal como se observa en los graficos anteriores, el

2016 marcé un descenso de la inversién en nifiez

y adolescencia por parte del Estado Nacional.
Entre 2015 y 2016, la variacién de la inversion



Tabla 2.
Inversion Publica en Nifiez y Adolescencia y variacién interanual (2015 y 2016)
2015 2016 Variacién

Millones de Sctes16° $225.477 $208.760  -7,40%
$ctes16 per capita  $17.399 $16.059  -7,70%
% del GPS 16,1 14,9 -1,2
% del GPT 9,9 8,8 -1,1
% del PBI 2,8 2,6 -0,2

Fuente: CIPPEC (2018) sobre la base del Ministerio de Hacienda.

Grafico 7.

Inversion Publica en Nifez y Adolescencia segun grado de especificidad de la inversion y variacion
interanual, en pesos constantes de 2016 (2015-2016)
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publica en nifiez y adolescencia (IPNA) en pesos
corrientes fue de 28,9%. Sin embargo, cuando
se ajusta por inflacién, se observa una caida de
7,4% en términos reales (Tabla 2).

Cuando se analizan los recortes seglin cate-
gorias funcionales de inversién, se observa que
solamente “Alimentacién y Nutricién” tuvo un
aumento en términos reales (7,8%). La inversién
en “Ayuda Directa” se mantuvo practicamen-
te igual, con una moderada caida de 0,5%. En
“Educacién’, la caida fue de 2,2%, mientras que
en “Condiciones de Vida", el ajuste representd
un 40% menos que en 2015 en términos reales
(CIPPEC, 2018).

5 Para deflactar los valores se tomé la variacién anual de precios
para 2016 incluida en el Mensaje de Presupuesto del Gobierno
Nacional 2018.

Por otro lado, si se analiza el recorte por
grado de especificidad, se evidencia una clara
intencionalidad de mantener (y aumentar)
la inversion en intervenciones con mayor
efecto directo sobre nifios y adolescentes. En
contraste, la inversién ampliada y en bienes
publicos mostré una caida de 14,3% respecto de
2015 (Grafico 7).

La inversién indirecta, que aumenté casi
7% en términos reales, incluye las Asignaciones
Familiares y la Asignacién Universal por
Hijo. Su reglamentacién fue modificada en
2016 para incrementar los topes e incluir a
monotributistas no sociales, lo que conllevé un
aumento de la cobertura.

La inversién nacional per capita de 2016

D@CY
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Grafico 8.

Inversién publica nacional en nifiez y adolescencia per capita, segun funcionalidad de la

inversion, en pesos corrientes 2016 (2016)
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alcanzé el valor de $16.059. Mas de la mitad se
destind a Ayuda Directa y Obras Sociales: 38%
se destiné a transferencias de ingresos a los
hogares con presencia de nifios y adolescentes
y 25% correspondieron a recursos ejecutados
por las obras sociales nacionales que prestaron
servicios de salud a nifias, nifios y adolescentes
a cargo de trabajadores formales. El resto se
divide en educacién (16%), salud en el sistema
publico (casi 9%), mejora en condiciones de vida
(6%) y otros (6%).

Actualmente no estdn disponibles los
datos consolidados para hacer un analisis
comparativo de los afios 2017 y 2018 (aun en
ejecucioén). Por lo tanto, se han seleccionado un
conjunto de iniciativas por su alto impacto en el
bienestar de nifios y adolescentes. El Grafico 9
ofrece una comparacién del presupuesto (tanto
del crédito vigente como de lo efectivamente
ejecutado) entre 2015 y 2018 para estas iniciativas
(ver Tabla 5, Anexo II).

Dentro del andlisis en esta seccién no se in-
cluye el programa de Asignaciones Familiares
Contributivas y No Contributivas (programa
mas importante en términos presupuestarios
en lo que respecta a la inversién nacional en
nifiez y adolescencia y que tuvo un aumento
sostenido bajo el periodo en consideracién)
debido a que se trata de un programa nacio-
nal instaurado por ley (Ley 24.714) y cuya es-
tructura de incrementos depende de un indice
de movilidad establecido en dicha reglamen-
tacién. El andlisis se concentra, por lo tanto,
en iniciativas sujetas a la discrecionalidad del
Estado Nacional.

Al analizar la evolucién del presupuesto

0| $2.000 $4.000 $6.000 $8.000 $10.000 $12.000 $14.000 $16.000 $18.000

$16.059

sobre la base de DNFPI - Ministerio de Hacienda.

para la totalidad de los programas
seleccionados para el periodo 2015-17, se
observa una disminucién en términos reales
tanto de los créditos vigentes como de los
recursos efectivamente ejecutados (con una
subejecucién que ronda el 90%). La situacién es
distinta al analizar el presupuesto vigente del
afio en curso, donde se observa un incremento
de un 8% respecto del periodo anterior, hecho
que se explica principalmente por un gran
incremento de los presupuestos destinados
al Fortalecimiento Edilicio de Jardines de
Infantesy ala Infraestructura y Equipamiento
Escolar, con aumentos mayores al 80% respecto
del periodo anterior. Sin embargo, al observar
el nivel de ejecucién al 10 de septiembre de
2018 solo se devengaron un 40% del total de
recursos para los programas seleccionados, lo
que podria estar indicando una tendencia a
una mayor subejecucién de estos programas
para el afio en curso.

El escenario 2017 - 2019

En primer lugar, se observa que la principal ca-
racteristica del ejercicio 2017 es la heteroge-
neidad: hay una gran diversidad en los niveles
de ejecucién de los programas seleccionados
para el anélisis de este periodo. Algunos pro-
gramas se acercaron al 100% de ejecucién, por
ejemplo, los programas de gestién educativa
y politicas socioeducativas dependientes del
entonces Ministerio de Educacién y Deportes
(98,5%), y el Programa de Prevencién y Control
de Enfermedades Inmunoprevenibles (95%).



Grafico 9.
Crédito vigente y ejecucion en millones de pesos de 2015. Programas seleccionados (2015-2018)
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Fuente: CIPPEC (2018) en base a Presupuesto Abierto (
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modificaciones presupuestarias de la Decisién Administrativa 1605/2018.

Por su parte, el programa de Fortalecimiento
Edilicio de Jardines Infantiles dependiente
de Educacién y las Acciones de Promocién y
Proteccién Integral de los Derechos de Nifias,
Nifios y Adolescentes, de la Secretaria Nacional
de Nifiez, Adolescencia y Familia (SENNAF) del
Ministerio de Desarrollo Social, alcanzaron el
81% Yy 91% de ejecucién respectivamente.

Otros programas tuvieron resultados mas ma-
gros. Promocién y Asistencia a los Espacios de Pri-
mera Infancia, que también depende de SENNAF,
apenas superd el 75% de ejecucién. El Programa de
Sanidad Escolar, del Ministerio de Salud, ejecuté
solo el 55% de su presupuesto en 2017.

En segundo lugar, el presupuesto 2018
también es heterogéneo en el grado de
ampliacién o ajuste de recursos otorgados
a programas respecto de 2017. La variacién
en términos reales de algunos programas
seleccionados por su impacto sobre la nifiez y
la adolescencia, y el grado de ejecucién de cada
linea presupuestaria al 10 de septiembre de 2018
(Tabla 6, Anexo II) ilustran la situacién de las
iniciativas de politica que se priorizaron en el
proceso de armado presupuestario para 2018.

El10 de septiembre se publicé en el Boletin
Oficial® una serie de modificaciones presu-
puestarias que afectaron los créditos vigentes
(presupuesto original y modificaciones presu-
puestarias) correspondientes a determinadas
iniciativas relacionadas con la infancia de
los Ministerios de Educacién, Cultura, Cien-
cia y Tecnologia y de la Secretaria de Nifiez
y Adolescencia. Estas corresponden a un au-

6 Decision Administrativa 1605/2018. Modificacién
presupuestaria. Texto completo y anexos disponibles en https://
www.boletinoficial.gob.ar/#!DetalleNorma/191268/20180910

mento presupuestario de $15 millones (0,4%
de presupuesto adicional) del programa “Ges-
tién Educativa y Politicas Socioeducativas” y
una disminucién de $3,35 millones (0,3% del
presupuesto vigente del programa) y $117,87
millones (10% del presupuesto vigente) en
los programas “Acciones para la Promocién
y Proteccién Integral de los Derechos de Ni-
fios, Nifias y Adolescentes” y “Promocién y
Asistencia a Espacios de Primera Infancia” de
la SENNAF, respectivamente. Otro programa
que sufrié disminuciones en su presupuesto,
aunque no incluido en las iniciativas seleccio-
nadas en el cuadro anterior es el de “Politicas
Federales para la Promocién de los Derechos
de Nifios y Adolescentes”, por un monto total
de $2,8 millones.

Este cambioimplicaria, a priori, que lainten-
cién de invertir fuertemente en el desarrollo de
espacios de primera infancia que se evidencia-
ba en el crédito inicial se postergd en funcién
de las necesidades presupuestarias de otras
dreasy por el alto grado de subejecucién de las
areas responsables. Esto es particularmente
preocupante en la medida que al decrecimien-
to que se observa entre 2017 y 2018 de las parti-
das asignadas a estos programas se suma aho-
ra una reasignacién sustancial. Sin embargo, la
explicacién oficial de estas reasignaciones fue
que en ningun caso hubo un recorte o repriori-
zacion de la inversién, sino que simplemente se
cambib la jurisdiccién responsable de su ejecu-
cién. Asi, el Ministerio de Seguridad reabsorbié
la responsabilidad de la custodia permanente
de edificios pertenecientes a SENNAF que an-
teriormente financiaba esta Secretaria de for-
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Ejecucioén del
presupuesto

Recuadro 2. Inversidn reciente en la primera infancia: entre el
incremento y la subejecucion

La primera infancia es el periodo comprendido desde los 0 a los 4 afios de edad. Es una etapa
critica para el desarrollo psicosocial y cognitivo de las personas. El Estado Nacional invierte
de forma directa en primera infancia a través de politicas de los sectores de educacién, salud y
proteccién social y cuidado.

2015. La inversién en estas intervenciones representé el 5% del presupuesto social de este
afio. Estuvo compuesto en su mayoria (86%) de las Asignaciones Universales para la Proteccién
Social; casi todo el resto (14%) estuvo dirigido a iniciativas vinculadas con la salud de los nifios y
nifias. La ejecuciéon estuvo en general por encima del 90%, a pesar de que algunas lineas tuvieron
subejecuciones del 53% (gestién educativa del nivel inicial) y del 76% (Plan Sumar).

2016. La inversién aumento en 7% en términos reales. Este aumento se explica sobre todo por
elaumento de la cobertura del sistema de asignaciones familiares y la actualizacién de sus montos.
Ademas, se impulsdé un programa de mejora edilicia y fortalecimiento de jardines infantiles
y espacios de primera infancia, dependientes del Ministerio de Educacién y de la Secretaria de
Nifiez, Adolescencia y Familia respectivamente. Sin embargo, esta priorizacién presupuestaria se
contrapone a niveles de ejecucién muy inferiores: la linea de Asistencia y Promocién a los Espacios
de Primera Infancia de SENAF ejecutd el 41% de su presupuesto 2016, mientras que la de Apoyoy
Acompafiamiento a Escuelas de Nivel Inicial tuvo una ejecucién del 69%.

2017. El crédito presupuestario paralasiniciativas consideradas (originado mayoritariamente
en un préstamo del Banco Interamericano de Desarrollo) ascendié a los $72.255 millones, de
los que el 85% se destind a programas de transferencias; el 11% se destiné a intervenciones de
salud de la infancia y un 4% a actividades relacionadas con la educacién de nivel inicial y el
cuidado. El gobierno renové su compromiso con los espacios de cuidado, ensefianza y crianza al
aumentar hasta 333% las lineas presupuestarias en valores reales orientadas al fortalecimiento
de estas politicas; sin embargo, se observaron fuertes niveles de subejecucién: el fortalecimiento
de jardines se ejecuté al 81%, mientras que los programas de SENNAF de asistencia a espacios
de primera infancia no superd el 76% de ejecucién. Al menos durante la etapa inicial, el Estado
Nacional no pudo resolver los problemas de planificacién y/o implementacién que dificultan el
funcionamiento adecuado de sus programas.

2018. E] crédito vigente a septiembre es de $90.848 millones. El 82% esta orientado a la
proteccién de ingresos (Asignacién Universal por Hijo), cuyo presupuesto a precios constantes
disminuyd en un 8%;el10% esta destinado ala gestiéon educativa del nivel inicial y el 9% restante a
las actividades relacionadas con la gestién educativa del nivel inicial y a los Espacios de Primera
Infancia. El Programa de Fortalecimiento edilicio de jardines de infantes tuvo un aumento en
términos reales de 98%. Las lineas de primera infancia a cargo de SENNAF aumentaron un 15%.
Sin embargo, a septiembre de 2018 la ejecuciéon del plan de educacién llega apenas a 23% y la de
las lineas de SENNAF no supera el 38%, lo que predice altos niveles de subejecucién para este
ejercicio presupuestario.

ma directa. El entonces Ministerio de Salud se
hizo responsable de la compra de insumos an-
ticonceptivos adicionales para el Plan Nacional
de Prevencién del Embarazo No Intencional en
la Adolescencia que previamente iban a ser fi-
nanciados directamente por la SENNAF.

Por otra parte, los datos referidos al nivel de
ejecucién generan incertidumbre sobre el uso
efectivo de esos recursos para garantizar los de-
rechos de los nifios: solo las lineas de Asignacio-
nes Familiares y de Acciones para la Promocién
y Proteccién Integral de los Derechos de Nifios,
Nifias y Adolescentes tienen un nivel de ejecu-
cién mayor al 50%. Los programas destinados
al fortalecimiento de espacios de crianza, ense-
fianza o cuidado infantil apenas superan el ter-
cio de lo presupuestado. Esta tendencia sugiere
que, en los ultimos tres meses del ejercicio, sera
dificil que se alcance un nivel de ejecucién cer-

cano al 100%. Da cuenta también de la necesi-
dad de identificar si la subejecucién responde a
problemas de gestién y planificacién, obstéacu-
los en la implementacién o factores vinculados
con déficits de planificacién e implementacién,
articulacién interjusrisdiccional o debilidades
técnico-institucionales de determinadas areas.

Recomendaciones para
garantizar la inversion publica
en niflez y adolescencia

La inversién del Estado nacional dirigida a
nifios y adolescentes tendié a aumentar desde
1995. Sin embargo, en los tltimos tres afios esta
tendencia se revirtié. Incluso tras experimentar
un aumento sostenido, la inversién no logré



Recuadro 3. Analisis del presupuesto 2019

El 17 de septiembre de 2018 se presentd el “Proyecto de Ley de Presupuesto General de
Gastos y Calculo de Recursos” para el 2019. En términos generales se observa que el Gasto
Publico Total presupuestado asciende a $4.172 billones (un 44% mayor que el presupuesto
de 2018), mientras que el Gasto Publico Social (GPS) para el ejercicio 2019 se prevé en $2.642
billones (39% mas que en 2018).

Del total del GPS (63% del GPT), un 79% corresponde a erogaciones de la Seguridad Social
(principalmente al pago de jubilaciones), mientras que del 21% restante, un 9% lo explican el
presupuesto destinado a Educacién y Cultura (cuyo presupuesto respecto del afio anterior
aumenté solo un en 13%), un 6% destinado a Salud (+40% respecto a 2018), mientras que el 7%
restante corresponde a Promocién y Asistencia Social, Ciencia y Técnica, Vivienda y Urbanismo,
Agua Potable y Alcantarillado y Trabajo.

Asignaciones Familiares (contributivas y no $234.178 950%

ANSES contributivas)
Fortalecimiento de Jardines Infantiles $2.529 -66,50%
Ministerio de Educacion, Gestion Educativa y Politicas Socioeducativas $2.045 -60,50%
Cultura, Ciencia y Tecnologia Infraestructura y Equipamiento $2.615 -75,70%
Mejoramiento de la Calidad Educativa $1.350 -29,60%
Acciones para la Promocion y Proteccion Integral $1.202 -16,60%

de los Derechos de Nifios, Nifias y Adolescentes
Secretaria Nacional de Nifiez,

Adolescenciay Familia Politicas Federales para la Promocion de los 883 52,60%

Derechos de Nifios y Adolescentes

(SENNAF)
Promocién y Asistencia a Espacios de Primera $510 -63.40%
Infancia e
Prevencion y Control de Enfermedades $12.655 95 20%
Inmunoprevenibles : i
Programa SUMAR $2.957 2,60%

Ministerio de Saludy Desarrollo Detecciéon Temprana y Tratamiento de Patologias $86

Social Especificas -33,00%
Atencion de la Madre y el Nifio $476 -74,90%
Apoyo al Plan Nacional de Primera Infancia $108 38,90%
Camara de Diputados Defensor del Nifio $22 -65,10%

* Pesos constantes de 2018, utilizando variacién anual de precios de 2019 del REM de septiembre de 2018.

Como puede observarse, se ven fuertes reducciones presupuestarias en los programas
destinados a la nifiez de los Ministerios de Educacién, Cultura, Ciencia y Tecnologia y de la
Secretaria Nacional de Nifiez, Adolescencia y Familia. Este recorte presupuestario pone en
riesgo la implementacién de la planificacién que la Secretaria de Nifiez, Adolescencia y Familia
realizé para 2019. En consecuencia, fuentes del organismo afirman que durante la discusién del
proyecto en el Congreso se estima aumentar las partidas correspondientes en $900 millones
de pesos. Esto, sin embargo, no esté reflejado en el mensaje del Presupuesto en el momento de
publicaciéon de este documento.

reducir la infantilizacién de la pobreza, lo que
hace imperativo revisar su efectividad, calidad
y el impacto sobre el bienestar de nifios, nifias
y adolescentes.

En contextos recesivos o de menor
crecimiento, como el que atraviesa la Argentina
en 2018, es crucial fortalecer los mecanismos
de proteccién de ingresos de las familias con
nifios. Los derechos y el bienestar de nifios
y adolescentes no pueden ser la variable de
ajuste en procesos de consolidacion fiscal por

dos motivos. En primer lugar, porque Argentina
asumid compromisos internacionales
vinculados a la inversién social en estos
grupos etarios. Mediante la aprobacién de la
Convencién sobre los Derechos de los Nifios y
su posterior incorporacién a la Constitucién
Nacional se comprometié a la obligacién de
disponer de los maximos recursos posibles para
dar cumplimiento a los derechos econdémicos,
sociales y culturales de los nifios e, incluso,
cuando sea necesario, hacerlo en el marco de la
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cooperacién internacional. El financiamiento
de las politicas dirigidas a la infancia y la
adolescencia es critico para hacer realidad
los derechos consagrados en la normativa
internacional, nacional y provincial.

En segundo lugar, porque la desaceleracién
de la inversién en nifios y adolescentes
implica comprometer los avances que se han
realizado en términos de desarrollo humano
y, asi, favorecer la ocurrencia de nuevas
crisis futuras. El vinculo entre recesién y
reduccién de la inversién prioritaria en nifios
y adolescentes no es una relacién de necesidad:
durante la crisis global que se desat6 en 2008,
algunos paises lograron disminuir la pobreza
infantil y proteger especialmente a los grupos
vulnerables de los peores efectos recesivos
(UNICEF Innocenti Project, 2014).

El efecto de los shocks macroeconémicos
sobre el bienestar de la infancia y la
adolescencia depende nosolo dela profundidad
de la crisis, sino sobre todo de las condiciones
politicas previas y de la respuesta de politica
publica que lideren los gobiernos (UNICEF
Innocenti Project, 2014). En consecuencia,
comprometerse a sostener los niveles
de inversion es critico para proteger los
derechos de nifios y adolescentes y asegurar
el camino del desarrollo sustentable.

La evidencia sefiala que los nifios que
caen o permanecen en la pobreza tendran,
en promedio, un ingreso hasta un cuarto
inferior que el esperable durante la adultez.
A su vez, las consecuencias para su salud
generan una inversién mucho mayor en el
largo plazo que el de sostener la inversién
actual (Ritcher, Daelmans, & Lombardi,
2017). En definitiva, desacelerar la inversién
es ineficiente, ain méas en los periodos de
recesién que requieren la mayor proteccién a
la infancia y la adolescencia.

A continuacién se presentan algunas reco-
mendaciones guias que tienen el potencial de
fortalecer y mejorar la inversién social en nifiez
y adolescencia.

Asegurar fondos para los programas mas
importantes

La tendencia de la inversién social en
nifiez y adolescencia estd fuertemente
asociada al ciclo macroeconémico. Se reduce
durante los periodos de devaluacién o
contraccién econdémica, lo que genera un
impacto negativo sobre los nifios y nifias y el
bienestar de sus familias. En consecuencia,
es necesario garantizar un blindaje de los
fondos presupuestarios destinados a los
programas que tienen un impacto significativo
y demostrado sobre el bienestar de los nifios
y adolescentes, asi como también dar cuenta
del cumplimiento del art. 72 de la Ley 26.061
de Proteccién Integral de los Derechos de los
Nifios, Nifias y Adolescentes.

El principio de intangibilidad de los fondos
asignados debe ser respetado, a la vez que se
debe asegurar que no haya una pérdida de valor
real de los recursos presupuestarios asignados a
la nifiez y la adolescencia. El siguiente recuadro
presenta dos experiencias latinoamericanas que
avanzaron en esa direccion.

A fin de que la inversién en politicas de in-
fancia y adolescencia se plasme en un acuerdo
institucional con metasincrementalesy adecua-
das de mediano y largo plazo seria fundamental
también un acuerdo politico intertemporal. Esto
debe incluir necesariamente la dimensién inter-
ministerial pero también interjurisdiccional: las
provincias ejecutan una parte considerable de la
inversién consolidada, por lo que deben estar en
la mesa de negociacién y ofrecer insumos para
una estrategia de financiamiento.

Recuadro 4. Experiencias internacionales

Colombia: De Cero a Siempre

El 15 de junio de 2016, el Senado colombiano aprobd la Politica de Estado para el Desarrollo
Integral de la Primera Infancia De Cero a Siempre. La ley es un hito importantisimo en la
institucionalidad de la atencién a la primera infancia en el pais: asegura la sostenibilidad de los
compromisos politicos y presupuestarios para la promocién del desarrollo infantil. Se destacan
las responsabilidades financieras: de acuerdo al articulo 25, los recursos presupuestados
anualmente no podran ser menores a los invertidos en la vigencia inmediatamente anterior, lo
cual implica que las instituciones miembros de la Comisién Intersectorial de Primera Infancia

no pueden reducir sus recursos de inversion.

Costa Rica: Sistema de Cuido

La ley 9.220 de Costa Rica que establece la Red Nacional de Cuido y Desarrollo Infantil
prevé la asignacién de, al menos, un 4% de todos los ingresos anuales del Fondo de Desarrollo
Social y Asignaciones Familiares (FODESAF) para el funcionamiento de la red. Se estipula que
los fondos deberan ser utilizados para la operacién, construccién, ampliacién y mejora de la

infraestructura de los centros (art. 15).



Hacia una ejecucion de calidad: monitoreo,
evaluacion y aprendizaje

En segundo lugar, es necesario atender a la
calidad de la inversién. Como se sefiald, el
aumento de la inversién publica en nifiez
y adolescencia no trajo aparejada una
mejora relativa de la situacién de los nifios y
adolescentes: la infantilizacién de la pobreza se
profundizé y es esperable que esta tendencia
se acentle en contextos de disminucién de los
recursos ejecutados efectivamente.

El monitoreo de la inversién y su evaluacién
son dos instrumentos de politica imprescindi-
bles para atender alimpacto que los recursos uti-
lizados tienen sobre el bienestar y los derechos
de nifias, nifios y adolescentes. En consecuencia,
es preciso transparentar las transferencias que
se realizan a estos grupos poblacionales. Ya el
Comité de los Derechos del Nifio, en su Obser-
vacién General 19, dio cuenta de la necesidad
de desagregar las partidas presupuestarias por
rangos etarios a fin de conocer qué inversién se
hace en estas poblaciones.

Es preciso fortalecer el seguimiento de
esta inversién, segiin su tipo y funcionalidad,
tanto en el nivel nacional como entre los entes
provinciales. En ese sentido, se recomienda
fortalecerlas capacidadestécnicasdelas oficinas
de presupuesto subnacionales mediante
seminarios de capacitacién y el desarrollo de
una metodologia comun en el marco del Consejo
Federal de Nifiez, Adolescencia y Familia.

Por otro lado, es fundamental recuperar la
medicién de la inversién consolidada en nifiez y
adolescencia que se discontinué desde 2008. Ac-
tualmente, el Ministerio de Hacienda junto con
UNICEF llevan adelante esfuerzos en esta di-
reccién. Es preciso que esta iniciativa resulte en
un producto facilmente accesible por parte de la
poblacién general y los movimientos de aboga-
cia delos derechos del nifio que tiene la sociedad
civil, en la medida en que estos cumplen un rol
esencial, también reconocido por la Convencién,
en el monitoreo del nivel y uso de la inversién.

Mejorar la institucionalidad: esfuerzos
comunes para cumplir los derechos de los
nifios y adolescentes

Finalmente, los formatos institucionales
involucrados en las distintas etapas del ciclo
presupuestario pueden ser sujetos a cambios
que incidan sobre el cumplimiento de los
derechos de los nifios y adolescentes.

En primer lugar, es necesario reforzar el
mandato del Gabinete de Desarrollo Huma-
no en la composicién y el monitoreo de la
inversién dirigida a los nifios y adolescentes.
Es un espacio ideal para la articulacién entre
los organismos de las areas econémicas y los
de las areas sectoriales (Trabajo, Educacién,
Salud, entre otras) que son los que ejecutan

los programas. La articulacién debe darse en
el planteamiento de los objetivos anuales del
presupuesto, en la asignacién de partidas es-
pecificas por programas, en el monitoreo de
su ejecucién y en la rendicién de cuentas de
la inversién. Resulta preciso que el Gabinete
cuente con el aval politico de sus miembros,
pero también con la dotacién técnica para
agilizar estos procesos desde una perspectiva
compartida entre sus integrantes.

El Congreso, como organismo que aprueba
el presupuesto, tiene un rol esencial que a
veces deja de lado la necesaria articulacién
con el Poder Ejecutivo. La Oficina de
Presupuesto se convierte en un actor critico
para garantizar el principio de intangibilidad
consagrado en la Convencién y en el
aseguramiento del aumento paulatino de
la inversién segin pasan los afios. En ese
sentido, deberia monitorear el cumplimiento
del acuerdo politico de la inversién por metas
que se describe en el primer apartado de estas
recomendaciones, e informar de las opciones
en términos de fuentes y reasignaciones
para lograr su cumplimiento. Para ello,
debe trabajar en estrecha colaboracién con
la Comisién Bicameral de Presupuesto y
Hacienda, particularmente durante el proceso
de aprobacién del proyecto del Ejecutivo
(tradicionalmente en septiembre de cada afio)
pero también durante el resto del afio.

Por otro lado, es preciso tener en cuenta la
organizacién federal del pais y el efecto que tie-
ne esto sobre la institucionalidad de la ejecu-
cién de la inversion. Actualmente, las respon-
sabilidades vinculadas con salud y educacién
estan en la érbita subnacional, mientras que
el mandato respecto de las funciones relacio-
nadas con desarrollo social no esta definido.
En los ultimos afios, no obstante, ha sido el go-
bierno nacional el que ha tenido la impronta
mas significativa en este aspecto. En general,
las transferencias de ingreso deberian ser eje-
cutadas por el gobierno nacional mientras que
la prestacién de servicios éptima resultaria de
responsabilidades provinciales. No obstante, es
necesario generar mecanismos redistributivos
interjurisdiccionales que faciliten el alcance de
laigualdad en tales prestaciones.

Finalmente, es necesario resaltar la figura
del Defensor del Nifio que, aunque presente
en la Ley 26.061 de Proteccién Integral de los
Derechos de las Nifias, Nifios y Adolescentes,
recién inicié su proceso de designacién en
2017. Entre sus funciones esté la de asegurar
una inversién adecuada al objetivo de garan-
tizar el bienestar y el ejercicio de los nifios y
adolescentes de todo el pais. Es preciso que se
dote a su oficina del presupuesto necesario
para garantizar las condiciones de autonomia,
conocimiento técnico y capacidad de control
tanto de la definicién de la inversién como de
la de su seguimiento.
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Anexo 1

Tabla 3.
Definiciones de las categorias de la Inversién Publica en Nifiez y Adolescencia

Esta iniciativa consiste en la transferencia de ingresos o subsidios a las familias con hijos
menores de 18 afios de edad como, por ejemplo, algunos programas de fomento del empleo
que establecen como requisito para ser beneficiario, poseer hijos con edades dentro de esa
franja, y otros destinados a atender poblacion en estado de emergencia afectada por
desastres climaticos, sanitarios y otros, a través de transferencias monetarias y en especie
(entrega de chapas, colchones, etc.). En esta categoria se incluye el gasto correspondiente
a las asignaciones familiares que complementan los ingresos provenientes del salario de
los trabajadores en varios paises y la iniciativa de Asignacion Universal por Hijo para
Proteccion Social (AUH), entre otros.

AYUDA
DIRECTA

CONDICIONES Incluye los programas que contribuyen al mejoramiento de las condiciones de

DEVIDA infraestructura basica como vivienda, agua potable y alcantarillado, entre otros.

DEPORTES Abarca los programas de promocion y fomento del deporte y la cultura, el establecimiento y
2 manutencion de parques recreativos y juegos, y aquellos programas de promocién y accion

RECREACION Y L - -

CULTURA cultural como bibliotecas, teatros, museos, coros, artistas, etc. en los que participen los

nifios pequenos.

DESARROLLO E Contempla los programas destinados a la integracion y desarrollo de grupos vulnerables
INTEGRACION  como discapacitados, indigenas, desplazados e inmigrantes.

Incluye los programas de educacién que comprenden la franja etaria de 0 a 18 afios de
EDUCACION edad, como educacién bésica, programas compensatorios, calidad educativa, gestion
curricular, capacitacion docente, etc.

Considera los programas de entrega de copa de leche, comedores escolares, comunitarios
y/o familiares, entrega de tickets o bonos, distribucion de bolsones de alimentos, entre
otros.

NUTRICION Y
ALIMENTACION

PROTEQCI(’)N Abarca los programas dirigidos a nifios y adolescentes “en riesgo”, asi como las iniciativas
DEL NINO Y de proteccion de sus derechos, erradicacion del trabajo infantil, y prevencion y asistencia
ADOLESCENTE en casos de violencia familiar y de la mujer, etc.

Incluye programas materno-infantiles, de prevencién de enfermedades y riesgos
especificos, vacunas pediatricas, sanidad escolar, medicamentos, atencion ambulatoria e

Sl internacion, ablacién e implantes, educacién y salud sexual y reproductiva de las madres,
VIH-SIDA y enfermedades de transmision sexual, etc.
Se trata de las obras sociales que proporcionan servicios de salud, turismo y asistencia
social a sus afiliados. Si bien el gasto de estas prestaciones no constituye el habitualmente
denominado gasto publico, se incorpora a la medicion por considerar que su figura juridica
OBRAS fue creada'z por ley especigl de Ia.N.acién y que no se rige por la Iggislacién'general para
SOCIALES personas juridicas de cardcter civil o comercial; que son financiadas con impuestos sobre
la némina salarial, contribuciones patronales y aportes de los trabajadores; y que el seguro
de salud constituido tiene un caracter solidario dentro de ciertos limites. Esta categoria
podria denominarse gasto “cuasi” publico y varios paises la incorporan para medir el
accionar del Estado.
Incluye programas inherentes a la obtencion de nuevos conocimientos o a la investigacion
CIENCIAY de sus aplicaciones. Comprende investigacion y desarrollo, transferencia de tecnologia,
TECNICA educacion de post grado para formacién de investigadores y promocion de las actividades
cientificas y técnicas.
OTROS Aquisei . - - .
SERVICIOS qui se incorporan Io_s principales servicios prestados por los municipios en la Argentina,
URBANOS tales como cementerios, ordenamiento, mercados, alumbrado y limpieza urbana, etc.

Fuente: CIPPEC en base a UNICEF (2004)



Tabla 4.

Ejemplos de programas nacionales por clase de inversion

Atencion de la Madre y el Nifio

contributivas

Comedores Comunitarios

Servicios de la Biblioteca Nacional

Grafico 10.
Evolucion de la IPNA Nacional por clase de inversion, en % del PIB (1995-2016)

Fuente: CIPPEC en base a Presupuesto abierto (ex Sitio del Ciudadano)
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Grafico 11.
Evolucion de la IPNA Nacional por categoria de inversion, en % del PIB (1995-2016)
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Anexo 2

Tabla 5.

Presupuesto vigente y ejecucion presupuestaria en programas seleccionados de la Nifiez. Afios
2015- 2018. Presupuesto (crédito vigente) y ejecucion al 10/09/2018 (devengado) en millones de

$ de 2015

Administracién
Nacional de la
Seguridad Social
(ANSES)

Ministerio de Educacion
y Deportes

Ministerio de Salud

Secretaria Nacional de
Nifiez, Adolescencia y
Familia (SENNAF)

Cémara de Diputados

Fuente: CIPPEC en base a Presupuesto abierto (ex Sitio del Ciudada N

Asignaciones Familiares (incluye
AAFF contributivas y AUH)

Fortalecimiento Edilicio de
Jardines Infantiles

Gestién Educativa y Politicas
Socioeducativas

37 - Infraestructura y Equipamiento

Mejoramiento de la Calidad
Educativa

Prevencion y Control de
Enfermedades Inmunoprevenibles

Desarrollo de Seguros Publicos de
Salud (BIRF N° 8062-AR y 8516-AR).
Programa SUMAR

Detecciéon Temprana y Tratamiento
de Patologias Especificas

17 - Atencion de la Madre y el Nifio
Sanidad Escolar

Acciones para la Promocion y
Proteccion Integral de los Derechos
de Nifios, Nifias y Adolescentes

45 - Politicas Federales para la
Promocion de los Derechos de
Nifios y Adolescentes

Prc ion y Asi: ia a E!
de Primera Infancia

Defensa de los Derechos de las
Nifas, Nifios y Adolescentes

68.295,2

3.0334

2.8474

90,0

27184

1.797,0

69,8

3.5459

77

563,1

2238

60,3

78.281,1

306,6

2.331,5

1.846,9

9752

25772

1.771,1

26,7

2.386,5
46

506,2

195,7

496,9

82.9718 67.2352

13174

26642

1.8156

1425

26125

8714
6,6

499,7

2187

419,7

2.3748

1.6337
$3.386

603,5

2.0388

4535

$182

4381

20,0

65.642,5

2.992,0

2.836,3

51,5

2.504,6

1.354,0

49,5

2.888,0
68

536,2

2088

55,0

77.486,1

306,2

23105

1.842,5

636,3

2.566,8

1.683,2

17,1

22940

17

451,7

1746

2043

82.062,6

1.064,6

2.626,1
1.8135

134,0

2.4853

1.019,6

20

7259
36

4535

1859

3171

36.8339

538,0

7286
$803

3352

1.5383

439,0

164

361,0

2412

$91

165,1
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D@CZO Tabla 6.

Ejecucion presupuestaria en programas seleccionados de la Nifiez. Aiios 2017 y 2018.
Presupuesto (crédito vigente) y ejecucion al 10/09/2018 (devengado) en millones de $ corrientes
y variaciones 2017-2018 en $ de 20178

racion A

Nacional de la  Familiares

Seguridad (incluye AAFF 143.483,5 141.911,2 9890%  168.336,0 92.220,6 54,78% 17,32% -1897% -47,71%
Social contributivas y
(ANSES) AUH)

Fortalecimiento
Edilicio de 2.2782 1.841,0 80,81% 5.9458 1.347,0 22,65% 160,99% 8026% -41,13%
Jardines Infantiles

L Gestion Educativa
Ministeriode y Politicas 4.607,3 4.5413 9857%  4.090,2 1.8242 44,60% -11,22% -38,68% -67,68%
Ed iony Socioed ivas
Deportes

-48,44% -48,44% -4844%  -A8,A4% -A8,44% -4844%  -48,44% -48,44% -48,44% -48,44%

Mejoramiento de
la Calidad 2465 231,7 9399%  1.5109 839,33 55,55% 512,93% 32335% 191,46%
Educativa

Prevencion y
Control de
Enfermedades
Inmunoprevenibles

4.5178 4.2979 95,13%  5.104,6 3.8513 7545% 12,99% -2196% -27,90%

Desarrollo de
Seguros Publicos
de Salud (BIRF N°
8062-AR y 8516-

AR). Programa
Ministeriode  symAR
Salud

1.966,5 1.7632 89,66%  2.2705 1.099,0 48,40%  1546% -20,25% -49,85%

Deteccion

Temprana y

Tratamiento de 287 35 12,23% 101,3 41,0 4043% 252,71% 143,62% 838,01%
Patologias

Especificas

17 - Atencion de

o 1.507,0 1.2553 8330%  1.4957 9038 60,42% -0,75% -31,45% -42,07%
la Madre y el Nifio

Sanidad Escolar 114 6,3 5527% - - - - - -

Acciones para la
Promocion y
Proteccion
Integral de los 864,1 7843 90,77%  1.1354 603,9 53,19% 31,40% -9,24%  -38,05%
Derechos de
} Nifios, Nifias y
Secretaria Adolescentes
Nacional de
Nifiez, 45 - Politicas
Adolescenciay Federales para la
Familia Promocion de los 3782 3215 85,03% 4557 2283 50,10%  20,52% -16,76% -42,87%
(SENNAF) Derechos de Nifios
y Adolescentes

Promocion y
Asistencia a
Espacios de
Primera Infancia

7258 5484 7556%  1.097,0 4133 37,67% 51,14% 4,39% -39,37%

Defensa de los
Camara de Derechos de las
Diputados Nifas, Nifios y

Adolescentes

- - - 50,0 - 0,00% - -

Fuente: CIPPEC en base a Presupuesto abierto (ex Sitio del Ciudadano)

8 Para obtener la ejecucién en pesos de 2017 se utilizé la in-
flacién acumulada hasta agosto y la esperada en septiembre por
el REM (BCRA). Para la obtencién del presupuesto en pesos de
2017 se utilizd la inflacién anual acumulada a diciembre espera-
da por el REM.


https://www.presupuestoabierto.gob.ar/sici/
https://www.presupuestoabierto.gob.ar/sici/

Bibliografia

Araujo, C., & Lopez-Boo, E. (2010). Invertir en los primeros afios de vida_ una prioridad para el BID y
los paises de ALC. Washington D.C.: Banco Interamericano de Desarrollo.

Baker-Henningham, H., & Lopez-Boo, F. (2013). Intervenciones de estimulacién infantil temprana en
los paises en vias de desarrollo: lo que funciona, lo que no y para quién. Washington D.C.: Banco

Interamericano de Desarrollo.

CIPPEC. (2018). Andlisis de la Inversién Social dirigida a la Nifiez en la Argentina a nivel nacional.
Inédito. Buenos Aires: CIPPEC.

DAGPyPS y UNICEF (2004). Gasto Publico dirigido a la nifiez en Argentina. Direccién de Gastos
Sociales Consolidados del Ministerio de Economia y Produccién de la Nacién y UNICEFE. Buenos Aires

Diaz Langou, G., & Caro Sachetti, F. (2017). Mds dias para cuidar: una propuesta para modificar el
régimen de licencias desde la equidad. Buenos Aires: CIPPEC.

Filgueira, F., & Rossel, C. (2017). Confronting Inequality. Social protection for families and early
childhood through monetary transfers and care worldwide. Santiago de Chile: Comisién Econémica

para America Latina y el Caribe (CEPAL).

Gragnolati, M., Rofman, R., Apella, I., & Troiano, S. (2016). Los afios no vienen solos. Buenos Aires:
Banco Mundial.

Heckman, J. (2006). Skill formation and the economics of investing in disadvantaged children.
Science, 1900-1902.

INDEC. (2010). Censo de Poblacién 2001, 2010. Buenos Aires: INDEC.
INDEC (2018). Encuesta Permanente de Hogares. Primer trimestre de 2018.

Lupica, C. (2013). Maternidad y desigualdad: Dos fenémenos circulares cuyas consecuencias se
prolongan en el tiempo. Newsletter del Observatorio N° 67.

Repetto, F. (2010). Proteccién Social en América Latina: La busqueda de unaintegralidad con enfoque
de derechos. Revista del CLAD Reforma y Democracia.

Repetto, E., Diaz Langou, G., Aulicino, C., De Achaval, O. y Acufia, M. (2016). El futuro es hoy: Primera
infancia en Argentina. Biblios: CABA.

Ritcher, L., Daelmans, B., & Lombardi, J. (2017). Investing in the doundation of sustainable
development: pathways to scale up for early childhood development. Lancet, 103-118.

UNICEF Innocenti Project. (2014). Children of the Recession: The impact of the economic crisis on
child well-being in rich countries. Firenze: UNICEF.

UNICEF (2016). Bienestar y pobreza en nifias, nifios y adolescentes en Argentina. Fondo de las
Naciones Unidas para la Infancia.

UNICEF (2016). Estado de la situacién de la nifiez y la adolescencia en Argentina. Fondo de las
Naciones Unidas para la Infancia.

Whittle, S., Vijayakumar, N., Dennison, M., Schwartz, O., & Simmons, J. (2016). Observed Measures of
Negative Parenting Predict Brain Development during Adolescence. PLoS ONE.

D@C



D@CYY

La opinién de los
autores no refleja
necesariamente la
posicién de todos los
miembros de CIPPEC
en el tema analizado.

Acerca de los autores

Gala Diaz Langou: directora del Programa de Proteccién Social. Licenciada
en Estudios Internacionales, Universidad Torcuato Di Tella (UTDT).
Magister en Politicas Publicas y Gerenciamiento del Desarrollo, Universidad
de San Martin y Universidad de Georgetown. Es Co-Chair del Taskforce de
Igualdad Econdémica de Género del T20 y Delegada del Woman 20 (W20).
Estudios de posgrado en Integracién Internacional, Desarrollo y Politicas
Publicas, FLACSO Argentina. Becaria del Rotary Club (2000-2001). Trabajé
como consultora para organismos internacionales, instituciones privadas y
organizaciones de la sociedad civil.

José Florito: coordinador del programa de Proteccién Social. Licenciado
en Ciencia Politica (UdeSA) y maestrando en Economia Aplicada (UTDT).
Es docente en las carreras de Ciencia Politica, Economia y Relaciones
Internacionales de la Universidad de San Andrés, asi como también en la
Maestria en Estudios Internacionales de la Universidad Torcuato di Tella. Ha
trabajado como asistente de investigacién para proyectos de la CEPAL y de
UNICEF Argentina. Becario Fulbright para el Study of the US Institute (2012).

Matilde Karczmarczyk: analista del programa de Proteccién Social.
Licenciada en Economia (Universidad Nacional de La Plata) y maestranda en
Economia (Universidad Nacional de La Plata). Anteriormente, se desempefié
como consultora de UNICEF en el Ministerio de Economia de la Provincia de
Buenos Aires y como pasante en la Organizacién Internacional del Trabajo.

El uso de un lenguaje que no discrimine por género es una de las preocupaciones de los autores.
Sin embargo, dado que no hay acuerdo sobre la manera de hacerlo en espafiol y con el fin de
evitar la sobrecarga grafica que supondria utilizar el femenino y masculino en simultaneo
para visibilizar la existencia de todos los géneros, se opté por emplear el genérico tradicional
masculino. Se entiende que todas las menciones en genérico representan siempre a todos los
géneros, salvo cuando se especifique lo contrario.



Las publicaciones de CIPPEC
son gratuitas y se pueden

descargar en WWW.Cippec.org.

CIPPEC alientael usoy
divulgacién de sus producciones
sin fines comerciales.

Si desea citar este documento: Diaz Langou, G., Florito, J y Karczmarczyk,
M. (octubre de 2018). Garantizar la inversién en infancia y adolescencia:
una prioridad en tiempo de crisis. Documento de Politicas Publicas /
Recomendacion N°209. Buenos Aires: CIPPEC

Para uso online agradecemos usar el hipervinculo al documento original en
la web de CIPPEC.

D@C25



D@C 4 Notas




D@C25

@CIPPEC

/cippec.org

/fcippec

Www.cippec.org



DOCUMENTOS DE
RECOMENDACION
DE POLITICAS
PUBLICAS

Con los Documentos de Recomendacion de Politicas Publicas, CIPPEC
acerca a funcionarios, legisladores, periodistas, miembros de organizaciones
de la sociedad civil y a la ciudadania en general un anélisis que sintetiza los
principales diagnésticos y tomas de posiciéon publica sobre un problema o
una situacién que afecta al pais.

Estos documentos buscan mejorar el proceso de toma de decisiones en
aquellos temas que ya forman parte de la agenda publica o bien lograr que
problemas hasta el momento dejados de lado sean visibilizados y considera-
dos por los tomadores de decisiones.

Por medio de sus publicaciones, CIPPEC aspira a enriquecer el debate publi-
co en la Argentina con el objetivo de mejorar el disefio, la implementacion
y el impacto de las politicas publicas, promover el didlogo democratico y
fortalecer las instituciones.

CIPPEC (Centro de Implementacion de Politicas Publicas para la Equidad
y el Crecimiento) es una organizacién independiente, apartidaria y sin
fines de lucro que trabaja por un Estado justo, democratico y eficiente que
mejore la vida de las personas. Para ello concentra sus esfuerzos en analizar
y promover politicas publicas que fomenten la equidad y el crecimiento
en la Argentina. Su desafio es traducir en acciones concretas las mejores
ideas que surjan en las areas de Desarrollo Social, Desarrollo Econémico,
y Estado y Gobierno, a través de los programas de Educacién, Proteccién
Social, Instituciones Politicas, Gestién Publica, Monitoreo y Evaluacién,
Desarrollo Econémico y Ciudades.

CIPPEC®

Centro de Implementacién de Politicas Publicas || Av. Callao 25 1°, C1022AAA, Buenos Aires, Argentina « info@cippec.org
para la Equidad y el Crecimiento T (54 11) 4384-9009 F (54 11) 4384-9009 interno 1213 « www.cippec.org




