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El presente informe tiene por objeto abordar la estructura de costos y los
mecanismos de asignacién de recursos dentro de la Direccion Provincial de la
Nifiez y Adolescencia (DPNA) de la Provincia de Mendoza.

A tal efecto, en la primera parte se describe el proceso de presupuestacion y
toma de decisiones respecto de la asignacién de recursos por un lado y se
resefia la experiencia de desconcentracion de recursos venﬁcada en su Ambito
entre los afios 1992 y 1994, por el otro.

En la segunda seccién se analizan los costos de los distintos programas que se
desarrollan dentro del Organismo y se avanza algunas consideraciones sobre la
estructura de gastos a nivel microeconémico de las dependencias de cuatro
programas sobre los que se dispone de la informacidén pertinente.

Finalmente, en la tercera parte, se discuten y evalian algunos lineamientos
sobre los cursos de accién en el marco del diagnéstico realizado y de las futura
politica de descentralizacién. Al final del trabajo, como Anexos al mismo, se
acompana la informacién obtenida sobre la DPNA de una manera
sistematizada y desagregada para su consulta.

I. EL PROCESO DE ASIGNACION DE RECURSOS

1.1.L.A PRESUPUESTACION

Anualmente, al momento de la elaboracién del presupuesto dentro de la
Administraciéon Pablica provincial, la DPNA es instruida desde la Secretaria de
Hacienda sobre las pautas fiscales para el afio siguiente en materia
presupuestaria. No obstante ello, generalmente se sigue un esquema por el que’
la reparticion debe presentar las tres alternativas posibles de evolucién del
gasto: aumento, disminucién o mantemmmnto del nivel de erogaciones del afio

precedente!.

Para la DPNA, la alternativa de estabilidad del gasto representa el criterio de
inercialidad de la presupuestacién que es el predominante en la mayor parte

Agradezeco muy especialmente la colaboracién brindada por los Contadores Fernando
Battagion y Roberto Timoner de la DPNA cuya gentileza y paciencia permitieron la
elaboracién de este informe. Naturalmente, la responsabilidad final de lo que aquf se dice es
enteramente mia.

1 En otros ambitos de la Administracién Pablica provincial se instruye, a veces, sobre la
factibilidad de eliminar actividades. Esla es una alternativa que no se le exige a la DPNA.
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estas performances debe estar incidiendo, seguramente, el contexto econdmico
fiscal imperante en cada uno de esos periodos que tiene particular incidencia
en partidas mas o menos flexibles como las que se comenta (cabe recordar que
1993 fue un aiio de holgura fiscal y 1995 uno de restriccién presupuestaria
significativa).

Otra caracteristica del proceso de presupuestaciéon de la DPNA es que el mismo
se desarrolla y pgestiona centralizadamente. Asi, si bien conforme los
lineamientos teéricos del Presupuesto por Resultados cada una de las
Unidades de Gestién (es decir las guarderias, los correccionales, etc.) deberian
ser las dependencias iniciadoras de ]a presupuestacién, el proceso tiene lugar
en un estadio méas alto. Esto, que a priori podria visualizarse como
problemaitico, en la practica no constituye dificultad alguna ya que solo se
contemplan asignaciones de acuerdo a estandares de consumo? (salvo para el
caso de los correccionales). En tal sentido, la presupuestacion en el origen’
supondria un paso mas sin consecuencias ficticas manifiestas.

No obstante ello, cabe sefialar que en el marco de un esquema de
descentralizaciéon de politicas, el ejercicio de la practica de la programacién
presupuestaria no es inocuo como aprendizaje de la (auto)administracion de
recursos. En tal sentido, cabe resefiar la experiencia de desconcentracién de la
administracién de recursos verificada entre los afios 1992 y 1994 en la DPNAS,
A ello nos abocamos en la siguiente seccion:

1.2. LA DESCONCENTRACION DEL GASTO

La idea de suministrar el dinero a las distintas dependencias para que
efectuasen sus compras, etc. en lugar del envio tradicional que se desarrollaba
centralizadamente, se manifestd explicitamente durante los procesos
hiperinflacionarios de los afios 1989 y 1990. Algunos responsables de esas
unidades visualizaron la inconveniencia de distribuir las mercaderias
ptablicamente (es decir, repartirlas frente al resto de la poblacién) en un
contexto de escasez, dificultades economicas apremiantes, etc.

2 Si se incrementa la cantidad de chicos a atender, las dependencias lo informan, luego se
constata y. finalmente, se incrementan los recursos en forma proporcional a las mayores
necesidades y de acuerdo a esos estédndares.

3 Los funcionarios del 4rea suelen referirse a esta etapa como de descentralizacion. Sin
embargo. dado que s6lo se ha delegado la utilizacién de los recursos financieros pero no la
potestad de decisién sobre el destino de los mismos, optamos por referirnos a ese perfodo como
de desconcentracién.
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de las estructuras del Sector Publico Argentino; es decir, mantener niveles de
gasto similares a los de periodos anteriores. En cuanto a la hipétesis de
aumento de la necesidad de recursos, en este Organismo significa plasmar en
términos de financiamiento, la posibilidad de garantizar totalmente los
recursos necesarios para cumplir con los estandares de recursos materiales
prescriptos para los niiios y jévenes que se encuentran al cuidado de la DPNA.
Finalmente, la alternativa de reduccion del gasto -aunque poco aconsejable (y,
en perspectiva podria pensarse que por ello no es considerada como verdadera
hipétesis de comportamiento), se realiza sobre la base de algunas economias
factibles en las erogaciones en bienes y servicios.

Una vez elaboradas las alternativas presupuestarias, el proyecto de la DPNA
sigue el curso habitual: se eleva a la Subsecretaria de Desarrollo Social de la
provincia que, una vez analizado, lo remite a la Secretaria de Hacienda que lo
integrara a los proyectos de las demas reparticiones.

Ahora bien, como se verid en la segunda parte, la magnitud de recursos
asignados a la DPNA ha sido estable en los ultimos aiios; en otras palabras, no
se han observado variaciones relevantes en el total de erogaciones. Esto
significa que en los altimos ejercicios prevalecio la hipdtesis de mantenimiento
de las partidas asignadas a la DPNA. Como resultado, atn cuando desde la
forma se respetan principios basicos de la programacién presupuestaria (se
intenta programar de acuerdo a requerimientos relevados, estindares de
necesidades, etc.), esta reparticién no puede escapar a las generalidades de la
mayor parte de los Organismos pertenecientes a las Administraciones Publicas
en nuestro pais -nacional, provinciales y municipales- en el sentido que,
finalmente, prima la restriccion presupuestaria que, por lo demas, en los
altimos dos afios ha sido significativa (particularmente, para la provincia de
Mendoza).

Estas consideraciones se ven reforzadas por el hecho de que en los iltimos anos
la ejecucién del gasto no siempre se adecud a las previsiones presupuestarias.
Ahora bien, en tanto en la partida Personal se ha observado que, en lineas
generales, durante los dltimos ejercicios las ejecuciones se han venido
ajustando cada vez con mayor precision a las previsiones originarias, en el
resto de las partidas (principalmente en Bienes y Servicios) los desvios finales
respecto de los créditos aprobados para la DPNA originariamente fueron mas
significativos.

A titulo ilustrativo, cabe comentar que durante 1993 en esos rubros se termin
gastando un 32,3% mas de lo presupuestado y, en 1995, un 14,6% menos; en
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En ese contexto, a partir de 1992 se comenzé a remitir el dinero o debitar en
cuenta (segiin el caso), a los mini-hogares para, con posterioridad, extender la
modalidad a todas las unidades de gestién que se consideré factible replicar.ese
esquema. Las sumas remesadas mensualmente -por chico se enviaban $21 para
las guarderias y $ 105 para las demas dependencias- se calcularon sobre la
base de estandares y tablas de consumo, nutricién, etc. de los nifios y jévenes.
Las sumas se consideraron suficientes para cubrir los gastos que esos montos
debian cubrir: comida, articulos de limpieza, pago de servicios publicos,
articulos de tocador, libreria, etc.; es decir, los consumos habituales de esas
unidades. Ademas, se encontraba prevista la remisién de asignaciones mas
espaciadas (no periddicas) para la compra de vestimenta y calzado.

Las unidades de gestion debian rendir cuenta mensualmente de los fondos
gastados a la administracién central. Esta, una vez practicadas la
verificaciones correspondientes (v.g. pertinencia de la erogacion, desvios),
reembolsaba la suma gastada. En los hechos, la mecanica de estas asignaciones
fue como la de una caja chica: si se gastaba de menos, se reintegraba la suma
gastada, si se gastaba de mas se investigaba sobre los motivos y la adecuacién
del gasto! y se reintegraba la suma preestablecida (no se aprobaban
rendiciones por encima de las sumas permitidas). En cuanto al estipendio para
vestimenta y calzado, si bien debian hacer la rendicién de cuentas, no
funcionaba como un fondo con reposicién (es decir, sélo se volvia a remesar
dinero en la oportunidad prefijada para una nueva compra de este tipo de
bienes).

A fines de 1994, cuando la restricciéon presupuestaria en la provincia comenzo a
agudizarse, se tuvo que rever el esquema vigente y, en 1995, se inici6 una
nueva etapa -que contintia en la actualidad- y que podriamos denominar de
asignacion "mixta" de recursos. Esta nueva modalidad tiene su explicacion en
problemas de caja de la provincia que impiden la remisién y reembolso del
dinero a las distintas dependencias con la periodicidad y seguridad necesarias.

Basicamente, el sistema mezcla la desconcentracién de sumas de dinero con el
envio de mercaderias desde la administracién central. En lo que ataiie al
dinero, las sumas son inferiores a las de la experiencia de la desconcentracién:
aproximadamente $ 14 por chico para las guarderias y $ 50, también por chico,
para las deméas dependencias. Si bien se recalcularon como para ser remitidas
mensualmente, ello no sucede y, en lo hechos, podria decirse que funciona un

4 Cabe comentar que también se analizaban los desvios excesivos por debajo de las sumas
esperadas de gasio.
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esquema en el que la reposicién existe pero su naturaleza mensual no se
encuentra garantizada.

Es interesante comentar que, no obstante estas modificaciones en la forma de
asignar los recursos, la cuantia final de las erogaciones de la DPNA al concluir
el afio 1995 no se vio modificada. Asi, la estabilidad del presupuesto para cada
partida estaria seiialando que las restricciones de liquidez impactaron en la
forma de asignar los recursos -de la desconcentracion plena a una modalidad
mixta- pero no incidieron en la magnitud total distribuida en la DPNA.
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II. ESTRUCTURA ECONOMICO-FINANCIERA DE LA D.P.N.A.

I1.1. LOS MACRO-COSTOS

En promedio, durante los tiltimos afios, la DPNA ha venido ejecutando un
presupuesto anual de alrededor de $ 14 millones. Como se puede observar en el
Cuadro N 1, de la lectura de las ejecuciones presupuestarias se desprende la
estabilidad de los distintos rubros: la partida Personal ha venido significando
alrededor del 60% del total del gasto; siendo que el resto lo absorben otras
erogaciones corrientes (principalmente, bienes y servicios). En cuanto a los
gastos de capital, estos son pricticamente inexistentes (representan menos del
0,1% de las erogaciones totales).

CUADRO 1/CLASIFICACION ECONOMICA DEL GASTO DE LA DPNA

Partida 1993 1994 1995
Evolucién def gasto. En §

Personal 8.658.785 8.856.240 8.603.790
Bienes 1.5676.671 1.563.063 1.477.262
Servicios 3.386.815 3.230.839 3.353.316
Transferencias 636.267 192.495 105.309
Otros (erog. de capital y loc. de serv.) 8.291 44.806 354278
TOTAL 14.266.829] 13.887.443| 13.893.955
Estructura porcentual. En %

Personal 60.7 63.7 61.9
Bienes 1.1 11.3 10.6
Servicios 237 233 241
Transferencias 45 1.4 0.8
Oftros --- 0.3 2.6
TOTAL 100.0 100.0 100.0

Fuente: Elaboracién propia en base a informacion de la DPNA.

Asi, se tiene que la estabilidad del gasto se manifiesta no sélo en su magnitud
absoluta sino en la relativa (la Gnica partida que ha sufrido una variacién
significativa ha sido la de Transferencias®). Por lo deméas, esta estructura
estaria confirmando lo sefialado mas arriba en el sentido que la restriccién de
recursos pudo haber afectado la forma de asignar los recursos en la DPNA,
pero no la cuantia y composicién del gasto.

9 Por este rubro se canaliza la ayuda social directa de la DPNA (v.g. Familias de Apoyo,
APRIM).
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Con el objeto de conocer los factores que explican la estructura de costos
unitarios de cada programa se solicité la desagregacién de los mismos segin
sus diversos item integrantes. De su lectura surge que, en términos relativos,
la principal partida dentro del gasto en bienes la constituyen los alimentos
(viveres frescos y secos) ya que representan poco mas del 25% del gasto total de
la partida. Por su parte, en el Cuadro 2 se incluye la estructura programatica
proyectada para el afio 1997. '

CUADRO ZICOMPQSICION DEL GASTO POR PROGRAMA
Proyeccién para 1997. Estructura porcentual

Evitar la desintegracion familiar del menor 097
Ayuda social p/evitar albergue y promover reintegro 0.07
Estipendios p/evitar albergue y promover reintegro 2.97
Subsidiar a familias de apoyo 0.43
Oftorgar becas ' 0.23
Brindar asistencia en guarderias 17.63
Subsidiar guarderias 1.10
Subsidiar jardines maternales 2.07
l. SUB-TOTAL PREVENCION 25.47
Prevenir, promover y brindar asist. Social al menor 3.41
Asistir integralmente al menor 15.06
Amas externas 2.39
Familias cuidadoras 430
Egresos Protegidos 1.69
Convenios p/Pequefios hogares 1.53
Proporcionar una mejor calidad de vida p/la mujer 0.62
Correccionales 5.09
Institutos : 12.79
Albergue en programa de Pequeiios Hogares 594
Hogares Externos 11.51
Chicos en y de la calle 2.31
Hogares externos por subsidio 218
Flias. Cuidadoras p/discapacitados 1.93
Otros sin discriminar ©3.80
Il. SUB-TOTAL ASISTENCIA 74.53
11l. TOTAL PREVENCION Y ASISTENCIA (I+11) 100.00

Fuente: Elaboracion propia en base a informacién de 1la DPNA.
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Como se puede ver, la mayor parte de los recursos (74.5%) es absorbida por los
programas vinculados a la asistencia; el resto, se destina a actividades
relativas a la prevencién. A su vez, los programas mas relevantes desde la
perspectiva del gasto son los destinados a brindar asistencia en Guarderias
(17.6%), los Institutos (12.8%) y los Hogares Externos (11.5%). Si a ellos se
adiciona el programa “Asistir Integralmente al Menor” (15.1%) que comprende
el personal administrativo, de mantenimiento, etc. que no es imputable en
forma directa a ninguno de los Programas de la DPNA, se arriba a que cuatro
rubros concentran casi el 60% del presupuesto de ese organismo.

A efectos de analizar la composicion de los distintos item en los diferentes
programas, se solicité la desagregacién de los bienes y servicios y el gasto en
Personal en cada uno de ellos. De la informacién recabada es posible sefialar
que el costo por menor mensual de cada uno de los programas es
aproximadamente el siguiente (ordenado por Programa de mayor a menor):

CUADRO 3/GASTO POR BENEFICIARIO DE CADA PROGRAMA.

Abril 1996. En §.

PROGRAMA Bs. y Serv. Personal TOTAL

1. Correccionales 412.81 1065.1 1477.91
2. Institutos 177.38 517.76 695.14
3. Hogares externos 211.98 428.85 640.83
4 Pequeios hogares 148.72 448.78 597.50
5. Egreso protegidos 333.70 38.56 372.26
6. Chicos de la calle 173.60 194.30 367.90
7. Amas externas comunes 218.20 61.51 279.71
8. Amas externas prefer. 251.20 27.91 279.11
9. Flias. Cuidad. Prefer. 233.70 39.98 273.68
10. Flias. Cuidad. Comunes 173.70 30.856 204 .65
11.Hogares externos subsid. 161.60 177.93 189.53
12.Guarderias propias 27.12 95.13 122.25
13.Flia. apoyo 30.00 24.95 58.05
14 Apoyo por reint. 30.00 27.91 57.91
15.Aprim 25.00 27.90 52.90
16.Guarderias por subsidio 24.00| 3.29 27.29

Fuente: Elaboracién propia en base a informacién de la DPNA.
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Debe tenerse presente que algunos de esos programas no cuentan con personal
en relacion de dependencia de 1a DPNA. Sin embargo, la imputaciéon del gasto
en esa partida® -que se distribuyé proporcionalmente entre los diferentes
programas- ilustra sobre la incidencia que tiene el mantenimiento de una
estructura central de peso significativo (como se sefialé mas arriba, insume el
15% de los recursos de la Direccién) y que resta recursos a la prosecucién de
politicas de prevencién. Esto se ve méas claro si se compara el gasto por
beneficiario en programas que se encuentran descentralizados con subsidios
con los que se encuentran bajo la érbita de la DPNA. Si bien la metodologia
utilizada por la DPNA para distribuir esos gastos entre programas es la que
corresponde aplicar en estos casos, hacia el futuro, seria util que se
contemplase la posibilidad de contar con la informacién detallada y
desagregada de cada unidad de gestién de los distintos programas a efectos de
poder discriminar las erogaciones directas atribuibles a cada una de ellas.

11.2. LOS MICRO-COSTOS

Ahora bien, la comparacién de los costos de los programas -desde sus distintos
abordajes (la estructura porcentual, los gastos unitarios, etc.)- informa sobre el
destino general de los recursos que se le asigna a la DPNA pero no sobre la
eficiencia, efectividad y equidad de las erogaciones. Si bien con la informacién
disponible, ello no es factible de ser realizado acabadamente en esta
oportunidad, hemos solicitado informacién parcial de los gastos de las
dependencias a las que se giraba dinero hasta el afic 1994.

De ese modo, se obtuvo la magnitud del gasto en bienesy servicios de unidades
de gestion microecondémicas pertenecientes a los siguientes programas:
Guarderias, Institutos, Hogares Externos y Pequeiios Hogares. Asimismo, se
solicitd la distribucién de la planta de personal que revista en cada una de esas
unidades; sobre la base de la cantidad de agentes en cada uno de esos lugares
se estimé el gasto en personal de cada dependencia’.

De ese modo y luego de un trabajo de depuracién, consistencia y
sistematizacién de la informacién, dedujimos, para cada dependencia, la
cuantia del gasto en los tres rubros méas significativos: personal, bienes y

6 Recordemos que en la DPNA hay personal de la administracién, ete. no imputable en forma
directa a los programas.

7 Dado que no se disponia de la informacitn sobre salarios del personal, s¢ imput6 un sueldo
promedio de $ 760 para cada uno. En la medida que se trata de un ejercicio de estimacién, esto
no obstruye el andlisis que sigue.
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servicios. En {al sentido, cabe sefalar que la informacién que agqui se presenta®
es meramente a titulo ilustrative y se incluye a los efectos de anilisis
posleriores y para sefialar lineamientos sohre Ia necesidad de contar con
informacion detallada de cada unidad con ¢l objeto de monitorear v evaluar Jas
acciones de cada programa y sus unidades de gestion: al menos. en su faz
econdmico-financiera, En  sintesis, no  dehe  utilizarsela  para extraer
conclusiones definitivas sino sdlo para orientar ulteriores estudins sohre la
modalidad y estructura de la asignacion de recursos en Ia DPNA. -

En primer lugar, tenemos el gasto por chico en los item para los gque se obtuve
informacion y por programa. Como se puede ver en el siguiente cuadro (v de su
comparacion con el Cuadro 3 incluido mas arriba), cuando se caleula el gasto
directo por beneficiario; es decir, sin imputar los gastos de la estruciura central
del organismo, etc., se chserva parte del efecto que tiene el peso de estas
altimas erogaciones sobre la magnitud que efectivamente se asigna a cada
chico. Sobre el particular, el unico programa en el que la suma de los gastos en
estos rubros més se acerca al gasto total que surge de la imputacion de (odas
las partidas correspondientes, es el de los Pequeiios Hogares.

CUADRO 4/GASTO EN PERSONAL Y BIENES Y SERVICIOS POR BENEFICIARIO.
PROGRAMAS SELECCIONADOS. En pesos. Promedio afios 1994/96.

Bs. y Serv. Personal  Totall
Guarderias 16.08 - 5598 ' 72.06
institutos 120.06 32003 440.09
Hogares Externos 115.03 1563.85 268.87
Pequeiios Hogares 184.63 329 44 514.07

Fuente: Elaboracion propia en base a informacion de 1a DPNA.

En sintesis, segan como se lo aborde al tema, los recursos que efectivamente
recibe cada nifio y adolescente son inferiores a los que surgen
presupuestariamente o, como se adelanté mas arriba, la racionalizacion de
cierias partidas, permitiria la disponibilidad de mayor cantidad de dinero para
los distintos programas.

B En los Anexos 11 y §ll se derngrega lan informacion procesad: pars cicdit unidaond de gestion de

etos et ro progromaz. En el Anexo 1 ge Iln muestra deside una perspectiva progeamaticn v en
el T desde una aptien geografien.

¥
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En el signiente cuadro, se agrupé a las dependericias segin el Departamentao
de la Provincia en el que se encuentran localizadas (en el Anexo I se
desagrega por tipo de unidad, el personal, la cantidad de chicos. ete, que hay en
cada Departamento): | | -

CUADRD 5/ORDENAMIENTO DE LA DISTRIBUCION DEL GASTO DE LOS
PROGRAMAS GUARDERIAS, INSTITUTOS, HOGARES EXTERNQS Y PEQUENQOS
HOGARES POR DEPARTAMENTO. Estructura Porcentual. Afios 1994/96

Bienes Servicios Personal TOTAL
Godoy Cruz 42 47 3381 40 63 - 40.35
San Rafael 16.63 16.57] 8.85 10.73
San Martin : 7.02 10.23 8071 7.86
|Tunuyan - 875 8.98 6.51 6.61
Capital 3.06 574 8.77 587
Lujan ' 3.33 432 573 5.10
Maipu 3.13 542 469 4.34
Guaymallén 2.89\ 328 469 420
Las Heras 2.04 3.54 4.43 383
Gral. Alvear 4.49 4,95 2.86 328
Junin 1.73 0.51 2.34 2.1
Rivadavia 0.7’9l 1.03) 1.56 1.36
San Carlos 217 1.34 1.04 1.29
Malargiie 0.85 0.48 1.04 092
Santa Rosa 2.28 074 0.52 0.91
Lavalle 071 0.53 0.78 075
Tupungato o 0.49 0.21 0.52 0.50|
TOTAL 100.00 100.00 100.00 100.00

Fuente: Elaboracion propia en base a informacion de la DPNA.

Como se desprende del cuadro, la mayor parte del gasto se realiza en zonas.
cercanas a la ciudad capital (al que surge del mismo, corresponderia adicionar
el 15% destinado a “Asistencia Integral del Menor” que corresponde a la
administracion, etc. y que también se gasta en In misma zona). Sin embargo, a
efectos de analizar én mejor medida esa estructura, hemos comparade la
estructura geografica de esas erogaciones con Ia cantidad de chicos atendidos
en cada uno de esos departamentos por los cuatro programas considerados.
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Los resultados se pueden ver en el Cuadro 6. A efectos de orientar su lectura e
interpretacién, seiialemos que la distribucion equiproporciona) seria la que
arrojase en la tercera columna un resultado igual a uno; ello significaria que e
porcentaje de recursos que se le asigna en conjunto a un determinado
departamento es igual a la proporcion de niios y adolescentes que 1a DPNA
atiende en el mismo. Como se muestra alli, la mavor parie de los
departamentos perciben menos recursos que la proporcion de beneficiarios que
alli se atienden; como contrapartida, s6lo tres departamentos (Godoy Cruz. Las
Heras y San Rafael) absorben recursos mas que proporcionaimente a la
cantidad de chicos que se encuentran en sus unidades de gestion!!.

CUADROQO 8/COMPARACION GEOGRAFICA DE LA DISTRIBUCION DEL GASTO Y LOS
BENEFICIARIOS. En % dentro del total de fa provincia e indice de equidad geogréfica.
Afio 1994/96.

Beneficiarios | Erogaciones | Erog./Benef.
(1) (2) (2) /(1)

Capital 7.38 587 0.79
Godoy Cruz 18.32 40.35 220
Gral. Alvear 5.80| 3.28 0.56
Guaymallén 475 420 0.88
Junin 4 .44 2.1 0.47
Las Heras 2.99 383 1.28
Lavalle 1.86 0.75 0.40
Lujén 3.97 510 1.28
Maipu 5.05 434 0.86
Malargie 1.53 0.92 0.80
Rivadavia 2.68| 1.36 0.51
San Carlos 383 1.29 0.36
San Martin 16.28 7.86 0.48
San Rafael 943 10.73 1.14
Santa Rosa 265 0.91 0.34
Tunuyén 7.87 8.61 0.84
Tupungato 1.39 0.50 0.36
TOTAL 100.00 100.00 1.00

Fuente: Elaboracion propia en base a informacion de la DPNA.

L Una ver mas debemos seinlar of earficter orientative que tienen estos resaltados poes se
debe tener presente que ge estan agrupando programas que tienen digtintos requerimienios,
Otra sedal de In necesidad de contar con una mayor desagregacion y contabilizacidn exacta de
los devios,
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Finalmente, aprovechando Ia disponibilidad de los. datos aqui presentados
(aunque ‘parciales) y con el objeto de orientar futuros analisis cuando se
disponga - de toda la informacion del modo que aqui se la esta abordando,
comparamos y obtuvimos algunas relaciones referidas al to1al de In demanda
de 0 a 1 aitos actualmente atendidn en Guarderias dependientes de ta DPNA. y
a la poblacion de esa franja etaria con necesidades hasicas insatisfechas 12

CUADRO 7/BENEFICIARIOS DE GUARDERIAS Y NINOS DE HASTA 4 ANOS CON
NBI. Distribucion Geografica. En % del total de la provincia.

Beneficiarios [ Pobl. ¢/NBI de | Beneficiarios/ | Pobl. ¢/N.B.1./
hasla 4 ailos { Pobl. ¢/N.B.l. | Total poblac.
-en % del total provincial- -en % de c/variable-

Capital 7.82 5.55 742 2267
Godoy Cruz 7.88 9.08 4.56 2177
Gral. Alvear 6.93 2.50 14 .62 24.06
Guaymallén 5.39 14.86 1.90 26.64
Junin 579 1.51 20.12 . 21.39]
LaPaz | e 0.75 3519
Las Heras 3221 13.73 123 30.98
Lavalle . 243 3.99 321 46.29
Lujan 411 621 3.48 27.96
Maipu 548 11.13 259 32.57
Malargue 1.99 2.55 411 38.54
Rivadavia 349 2.80 6.55 23.39
San Carlos 473 1.77 14.04 26.02
San Martin 20.54 5.88 18.38 23.49
San Rafae! 6.85 10.96 3.29 - 2768
Santa Rosa 3.45 1.02 17.85 - 25.80
Tunuyan 8.12 3.00 14.25 30.71
Tupungato 1.81 2.71 3.51 37.61
TOTAL 100.00| 100.00 ' 526 27.863

Fuente: Elaboracion propia en base a informacion de 1a DPNA v STEMPRO).

2 flomos intentadn ol ejercicio de relnctionar I informacidon disponible para los coitro
programas con fa poblacion de entre 0y 19 anos. Sin embargo. dado que esos datos no
comprenden a ln totalidad de los beneficiarios atendidos e opto por ineluir s6lo 5 Jos de 0 4
anos (que minimizan In paecinlidnd de een informacion),
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Como se puede observar, no hay una correlacion clara v uniforme de la

proporcion de nifios y adolescentes atendidos por ese programa v los que
concurren a guarderias de la DPNA. Si bien no es posible conocer con precision
los motivos de esas diferencins (por ejemplo. si se debe a fendmenos vinculados
con la movilidad geografica de los heneficiarios, ete), en  principio,
corresponderin iniciar el seguimiento de este tipo de relaciones a efectos de
disponer informacién sobre el grado de cobertura de la demanda potencial por
los servicios que se llevan a cabo en el Ambito de ese organismo. Asimismo. se
ve que la proporcién de nifios en hogares con N.B.1. que son alcanzados por este
programa, salvo unos pocos departamentos, es poco significativa.
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1i1. COMENTARIOS FINALES
111.1. SOBRE EL PROCESO DE ASIGNACION DE RECURSOS

De ln evaluacion de los dos tipos de experiencias en o que a la asignacion de
recursos se refiere se puede destacar que:

a) Si bien siempre se debe tener presente 1a suficiencia de recursos cnando se
discuten programas sociales, en un contexto de descentralizacién deberi
tenerse especial cuidado si la misma fuese mas alla de la transferencia de
responsabilidades a niveles de gobierno menores (como los municipios) y
alcanzase a las propias unidades microeconomicns (Ins  puarderins, los
pequeiios hognres, los correceionales, ete.). Bl Seetor Pihlico. dado su puoder de
contratacion y negociacion, puede sortear dificultades financieras por periodos
de tiempo mayores que unidades de gestion menores. Fate aspecto es, en
altima instancia, el que permitié la continuidad de la disponibilidad de los
alimentos y otros bienes para los chicos de la DPNA cuando la
desconcentracion plena dejo de funcionar como tal. Sin embargo. si se decide
remitir dinero con cierto (0 total) grado de autonomia en las decisiones de
asignacion del mismo, la garantia respecto de la periodicidad, agilidad. etc. en
el envio de los recursos a las unidades de gestién se constituird en una cuestion
medular. '

b) Ninguno de los procedimiontos experimentados hasta ahora generd un
sislema de incentivos de indole econdémico-monetario, Rato, naturabmente.
supone toda una definicion de politica a seguir. Sin embargo. lo que se quiere
resaltar en esle punto no es tanto la discusion sobre Ia pertinencia v
oportunidad de la fijacién de un sistema de premios en funcion de parametros
de efectividad sino, al menos, abordar la posibilidad de) implementar un
incentivo al mejor aprovechamiento de los recursos asignados. Adn en un
esquema de desconcentracion es posible instrumentar una modalidad de
estimulo a aquellas dependencias que, dentro de ciertos limifes!!, generen
ahorros o utilicen eficientemente los recursos. La imposibilidad de utilizar para
otros fines los posibles ahorros por la adquisicion mas barata de los hienes
desincentiva Ia prosecucién de economias o. desde otra perspectiva, ol vao mas
eficiente de los recursos.

I3 A titulo meramente ilusirativo, per cjemplo. en el extromo. no s permitirian ahorros
Basodos en L desnatricion o mala alimentocion,



c¢) Las modalidades de asignacion de recursos y Ia forma de determinar su
magnitud! en los distintos programas impide Ia realizacion analisis cosio-
efectividad tradicionales comparativos entre las distinias dependencias de un
mismo programa ya que las variaciones entre Ins distintas unidades de gostiim
stlo se vinculan a los diferentes comportamientos, formas de gestion, ete. de los
recursos humanos de Ins mismas. En cuanto al andlisis del costo-efectividad do
cada Programa, la informacion disponible no permite conocer los resuttados de
cada accion como para emprender, acabadamente, un estudio de esas
caracteristicas (ampliaremos este punto mas adelante).

d) Ademas, la contabilidad que se lleva adelante en Ia actualidad no revela con
precision el costo de todas v cada una de las unidades de pestion, 15n esto
incide, en parie, la modalidad vigente de asignacion mixta de Jos recursos que
difuma los recursos materiales y financieros asignados a cada una do ollas.

e) Vinculado al punto anterior y a la forma de presupuestacion. se ohserva que
las unidades de gestion no cuentan con una via. al menos formal. para
expresar necesidades diferentes a las estandares v, consecuentemente, para
canalizar la solicitud de los recursos necesarios para cubrirlas,

I11.2. SOBRE LA ESTRUCTURA ECONOMICO-FINANCIERA

Del anélisis de la composicion de las erogaciones v de la distribucion geografien
de los beneficiarios se desprende que:

a) Mas del 60% de los recursos se asignan a la partida personal, Sin embargo,
de las caracteristicas de las actividades que se desarrollan en el ambito de Ia
DPNA no se deriva, necesariamente, que deba destinarse esa magnitud a dicho
rubro. Una prueba de ello es la existencia de unidades de gestion subsidiadas
(v.g. guarderias) que no tienen dependencia funcional del organismo v que,
como se puede ver en el Cuadro 3 mas arriba, presentan un gasto por chico
significativamente inferior a las que pertenecen a la DPNA.

b) El gasto por unidad difiere sensiblemente entre unas v otras. Ello se dehe,
principalmente, a las distintas dotaciones de personal que se encuentra
prestando servicios en cada una de ellas. A priori, v a partir de Ia informacion
disponible, no es posible seiialar la pertinencia de esa estructura {es decir, no
se puede explayar sobre los motivos que justifican la cantidad de personal que
hay en cada una de las dependencias). No obstante. debe sciialarse que la

14 Rocordemos que se caleula sobre 1a base de estandares y -para log bienes v servicios. os
mismay seeme o chico en os distintos progromas de gimilares caracterfstirns,
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relacion beneficiarios/personal (ver Anexo 1) esth lejos do ser mis o menos
uniforme y ello se deberin a que las estructuras inflexibles impiden ol
acomodamiento de la cantidad de agentes cuando wna unidad pieride
beneficiarios.

¢) Lo mayor parte del gasto se concentra en los departamentos aledanos o Ia
cindad capital. Ello no constituiria ningin punto de mencion especial si se
tiene en cuenta que la mayor densidad poblacional también se verifica on raa
zona. Sin embargo, cuando se compara la estructura geogralica de las
erogaciones con la distribucion de los beneficiarios, se ohserva que en algunos
departamentos la proporcion de los recursos que se le asignan es
significativamente mas alta que el porcentaje de niiios y adolescentes que son
alcanzados por los distintos programas. Una vez mAs. este os un punto que
deberf ser profundizado y para el que la informacion disponible (ver Anexo
11}, sélo constituye un disparador de futuros analisis.

~d) La relacion entre la poblacion alcanzada por los distintos programas que se

llevan a cabo en la DPNA y Ia demanda potencial (los nifios v adolescentes en
hogares con NBI), muestra que no hay una correlacion clara y uniforme entre
la poblacién atendida y la que se encuentra en similares condiciones
socioeconomicas y que no se encuentra alcanzada por las prestaciones de Ia
reparticion.

{Si bien este punto no es materia de analisis de este documento. también
deberia ser considerado en el andlisis maero de Ias caracteristicns (familiares,
sacioecondmicas, efe.) de los heneficiarios actualmente atendidos con ol ohjeto
de conocer si son sélo un subgrupo particular cuya naturaleza los lteva a la
necesidad de ser atendidos por el Estado provincial o si. por el confrario,
existiria una demanda insatisfecha por esos servicios v que actualmente no
encuentra satisfaccion (por lo demas, este punto no solo es importante en si
mismo sino a los efectos de contemplar y proyectar recursos necesarios para su
promocion, atencidn, etce.)].

I11.3. SOBRE LA DESCENTRALIZACION

La decision de descentralizacién de los servicios que actualmente se
encueniran a cargo de la DPNA supone la necesidad de delinear un esquema
que tienda hacia los objetivos vy nuevas misiones del erganismo,

a) Fn tal sentido, pareceria apropiado, en primer Jugar y mientras se avanza
en el diseiio e implementacién final de la descentralizacion, retomar el camino
de In desconcentracion para aquellas unidades en que esta pauta ex factible de
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ser llevada a cabo (en principio, quedarian inmediatamente comprendidas
todas aquellas dependencias a las que en la actualidad se le estan remitiendo
mercaderias). Naturalmente, este esquema no resuclve los problemas de Ia
centralizacion (lejania de la demanda, dificultad de solucionar prohlemas, efe.)
pero es un buen punto de partida para Ia prictica del mancjo de algunos
recursos que se le asignan. Sin embargo, no debe conaiderarseln mas que una
salida temporaria pues los esquemas de desconcentracion de recursos no
modifican sustantivamente la naturaleza de la toma de decisiones de las
unidades de gestion: solamenie cambian el proceso de canalizaciéon de los
recursos en el marco de lo que seria una ficeidn de descentralizacion. (se snele
seiialar que la desconcentracién refleja la necesidad de descentralizar v ol
temor de llevarla a cabo).

b) Independientemente de lo expuesto en o) punto anterior, la transformacion
de la DPNA hacia un esquema descentralizado exige la definicion conereta
sobre una serie de aspectos tales como la necesidad de puntualizar a qué nivel
se desarrollard una vez puesta en marcha ese proceso. En 1a) sentido, las
orientaciones y diseiios seran diferentes segun se siga un camino de, por
ejemplo, del tipo subsidio a la demanda o de municipalizacion.

b.1.) En el primer caso -subsidio a la demanda- se seguiria un tipo de
asignacion de recursos a cada unidad segin Ia cantidad de beneficiarios que
son alcanzados por los programas mediante la contratacion de servicios
ofrecidos por particulares, ete. Esta experiencia va se estda llevando a cabo en
algunos programas (v.g. Guardering) y Ia mecanica consistiria, basicamente, en
replicar y extender ese esquenta a mAas unidades,

b.2.) En el supuesto de que se siguiese una descentralizacion de ciertos
programas en los que se transfiriese responsabilidades de provision de
servicios a los municipios, deberia tenerse especial cuidado en no focalizar en
este esquema las llamadas ventajas (financiteras) de la transferencia. Es decir,
deberia tenerse presente que el objetivo es acercar la ejecucidn, efe. a la
demanda y no el ahorro de recursos. Para ello. previamente. deberan estimarse
cuidadosamente los gastos directos de la prestacion del servicio v transferir, en
ultima instancia, dependencias previamente racionalizadas a efectos de no
generar conflictos posteriores. Por altimo, en caso de queé se siguiera un curso
de accion de esta naturaleza, deberia disefiarse el mecanismo de transferencia
de recursos y el control sobre la unidad de esos niveles de gobierno gue
tuvieran a cargo la responsahilidad de su gestion,

¢) Por iltimo, si el camino de mediano y largo plazo fuese el de 1a prevencion v
la promocidn; resulta de particular buportancia la definicion de mecanismos
que evilen ta presencia de free-riders. s decir, se deheria estudiar ) modo de
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evitar que demanden recursos agentes que de otro modo no lo harian. Si no se
pudiese controlar la verdadera necesidad que tienen por los recursos, estos
individuos estarfan aprovechandose de las circunstancias para exigir un
tratamiento similar que beneficiarios de un esquema de financiamiento que
intenta mantener a los niiios y adolescentes en su medio.

Por lo demas, si esta cuestion no pudiera ser prevista y acudiese una mavor
cantidad de familins a solicitar recursos que las que se presentarian de otro
modo, no séle se correria el riesgo de no poder hacer frente a su financiamiento
sino que se estaria mas ante la presencia de un esquema de redistribucion de
ingresos (del tipo impuesto a la renta inversa. etc.) que de prevencion vy
pramocion,

I11.4. SOBRE EI. SEGUIMIENTO DE 1L.0S PROGRAMAS DE LA DI’ NA

a) La cvaluacion de proyectos, programas, acciones, efc. se encuentra
estrechamente vinculada a los objetivos que se propusieron cada uno de ellos.
En relacion a ello, la especificacién de indicadores sobre la performance (no
s6lo econdémico-financiera) de la DPNA debe contextualizarse en el marco de las
metas de los programas que se llevan a cabo en su seno. Dado que la forma y
modalidades que asumiran los distintos programas se encuentran en estado de
definicion, en lo que sigue solo avanzaremos en el hosquejo de algunos
lineamientos a tener en cuenta al momento de la construccion de indicadores
para la evaluacion de aquétlos.

b) Consgideremos en primer lugar una de las dos grande suhdivisiones de los
programas del organismo: la asistencia. En principio, la definicion  de
indicadores para su seguimiento parecerin no ofrecer mayores dificultades, Si,
por ejemplo, el objetivo fuera prestar servicios a quienes los requieren, lo que
se deberin medir es el grado de cobertura de los programas a quienes los
demandan. Para esio, bastaria relacionar la cantidad de heneficiarios con la
demanda por las prestaciones de alguno de esos programas v se ohtendria el
grado de eficacia de las acciones para el objetivo propuesto.

Ahora bien, si los objetivos son asistir a todos (0 a 1a mayor cantidad posible) de
los potenciales demandantes, el indicador apropiado sera del tipo que permita
relacionar a los bheneficiarios actuales con la demanda efectiva v fearica
(insatisfecha) de los servicios de la reparticion (para esto. obviamente, debera
establecerse la metodologia que permita detectar I existencia de demandantes
no cubiertos).

.
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¢) En cuanto a la otra gran subdivision, la prevencion, la mayor complejidad de sus
objetivos imprimen un grado de dificultad mayor al momento de la definicion de
indicadores para la evaluacion y seguimiento. En efecto. las consideraciones
expucstas sobre la asistencia se manticnen cn cste caso y sc les agrega ef problema
del scguimiento posterior de esos beneficiarios (por cjemplo, deberia poder
contestarse /qué ha sido de esa poblacién una vez concluldos los servicios de
prevencion?, es decir, como ha sido su insercion cn la sociedad?).

En este punto podemos retomar la cuestion de la evaluacién de los programas de
asistencia para analizar si entre sus objetivos no se encuentran los de impedir la
repeticion de los problemas que originaron el servicio. En tal caso, serin de
aplicacion consideraciones similares a las de la prevencion pura (;como ha
evolucionado, qué dificultades ha encontrado, cte. ¢l beneficiario de tas acciones del
programa ?). : '

d) Como se podra observar, hasta aqui sélo enunciamos cuestiones referidas a la
evaluacién propiamente dicha de cada programa. La relacion entre csos programas,
la claridad de la definicién de sus objetivos y los recursos que sc le asignan brinda ¢l
dimensionamiento necesario para la apreciacion de aquéllos en términos de su costo-
efectividad. Es decir, la consideracion conjunta de esos puntos permite vincular la
inversion realizada con los resultados obtenidos. Iin tal sentido, no es lo mismo
analiza el indicador “gasto por chico atendido” que “gasto por chico atendido gue se
reinserld exitosamente en su medio™.

El primero es un indicador intra-programa y alaile a cuestiones vinculadas al
desempefio del mismo que aticnden al anglisis de la eficicncia en la utilizacion de los
recursos {gran parte de los indicadores utilizados en Ja segunda parte de este trabajo
son de esta naturaleza). El segundo, por su parte, es un indicador de impacto que
contempla el objetivo del programa de que se trate y, por lo tanto, permitc abordar su
grado de eficacia.

e) En sintesis y en virtud de lo expuesto, la elaboracion de pautas para la evaluacion,
seguimiento y monitoreo (y no solo de la relacion costo-efectividad), depende. ante
todo, de la definicién explicita y concreta de los objetivos principales y secundarios y
de la modalidad de gestion (centralizacién, desconcentracion. descentralizacion,
etc.) de cada uno de los programas que se desarrollen en ¢f marco de la
transformacion de funciones dc la DPNA.

'"s:,;? .
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DESCRIPCION DE LOS PROGRAMAS DE LA D.P.N.A.
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FUNCIONES DE LOS PROGRAMAS DE LA D.P.N.A.

INSTITUTOS:

Hogares clasificados por sexo, edades y caracteristicas. De numero variable.
Comprende hogares de admisién de nifias y varones, hogares de discapacitados y de
adolescentes. Asimismo comprende la Casa Cuna que alberga a nifios de ambos sexos
de 0 a 5 afios.

La D.P.NA. cumple sus funciones de guarda sobre lodos aquellos menores
huérfanos, abandonados o en peligro moral o material, con intervencién de Ia Justicia de
Menores.

CORRECCIONAL:

Este programa atiende a menores varones de 8 a 21 aflos, infraclores legales
(cuando el delito se comete antes de los 18 afios) conforme disposiciones de los
Juzgados de Menores, albergados por sectores de ingreso por edad, nivel del delito y
pronéstico de rehabiltacién.

HOGARES EXTERNOS:

Comprende los Hogares de Ingrescs de adolescentes mujeres, hogares de
Madres Menores, Hogares Estudiantiles Laboralas de ambos sexos, Hogares de Ingresos
de niflos y adolescentes varones.

En estos Hopares se inicia la investigacién sobre las paricularidades del nifio o
joven y su familia para determinar su destino o reintegro.

El Programa comprende dos modalidades: Hogares externos propios como los ya
anunciados y Hogares externos por convenio con antidades no gubernamentales.

La D.P.N.A. cumple sus funciones de guarda sobre todos aquellos menorés
huérfanos, abandonados o en peligro moral o0 materia!, con intervencion de la Justicia de
Menores.

PEQUENOS HOGARES EXTERNOS:
El Programa consiste en un sistema de pequefias unidades donde se recrea un

habito similar al de una familia. El objetivo es reunir al grupo de hermanos a través de una
convivencia en unidades habitacionales de distintos barrios, con el propésito de que
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lleven un régimen de vida familiar que permita una relacién permanente, fluida y mas
afectiva. Este programa merecié un tratamiento especial en lo que hace a una mayor
Incorporacién a la participacién de las entidades intermedias. De esta considsracién
especial surge: Pequefios hogares de la D.P.N.A. y Pequefios hogares por convenics con
entidades no gubernamentales.

La D.P.N.A. cumple sus funciones de guarda sobre todos aquellos menores
huérfanos, abandonados o en peligro moral o0 material, con intervencién de la Justicia de

. Menores.

AMAS EXTERNAS:

Destinados a niflos de 0 a 5 afos cuyos padres, temporalmente no pueden
atenderfos. Proporciona una figura materna sustituta que lo estimule individual y conlenga
afectivamente.

Se incluye al nifio con una patologia severa, posibilitando con una Ama externa de
culdado preferencial una atencién mas personalizada. .

La D.P.NA. cumple sus funciones de guarda sobre todos aguellos menores
huérfanos, abandonados o en peligro moral o material, con intervencién de la Justicia de
Menores,

FAMILIA CUIDADORA:

Su finalidad es brindar la posibllidad de una convivencia familiar a grupos de
hermanos, de 0 a 18 afios que se ancuentran albergados con prondstico de larga
internacién, ubicdndolos en familias selaccicnadas de la comunidad.

En este programa se conforman modalidades diferentes para la atencion de
grupos de hermanos normales y de menores discapacitados por ello se denominan

~ Famllias Cuidadoras y Famllias Culdadoras para nifios discapactiados.

La D.P.N.A, cumple sus funciones de guarda sobre todos aguellos menores
huérfanos, abandonados o en peligro morat © maleriat, con intervencidn de la Justicia de
Menores.

EGRESOS PROTEGIDOS:

Esté destinado a toda la poblacién de todos los sistemas de albergue, menores de
ambos sexos de 18 a 21 afios, con posibilidad de adaptacién social e insercién a través
de un desempefio laboral. Este programa tiende a ser efectivo un acompafiamiento y
apoyo al adolescente en su dltima etapa de su relacién institucional. El egreso se realiza a
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través de la ubicaclén en una pensién o familia con quien haya establecido vinculos
afectivos. '

Le D.P.N.A. cumple sus funciones de guarda sobre tcdos aquellos menores
huérfanos, abandonados o en peligro moral o material, con Intervencién de fa Justicia de
Menores,

CHICOS DE Y EN LA CALLE:

Atiende a menores de hasta 16 afios sin continencia familiar o comunitaria. En una
primera etapa los operadores de la calle actuan bajo dos modalidades: Apoyo en la
revinculacién familiar o derivacién a Hogares del Programa. En la Segunda etapa se
deriva a grupos consolidados & un albergue de caracterlsticas permanentes, con un
operador alendiendo a sus necesidades educativas, laborales y recreativas propias de la
edad o a una familia cuidadora. K

La D.P.NA. cumple sus funciones de guarda sobre lodos aquellos menores
huérfanos, abandonados o en peligro moral o material, con intervencién de la Justicia de

‘Menores.

JARDINES MATERNALES Y GUARDERIAS:

Comprende modalidades de atencion de acuerdo a la edad de los nifios y su
ejecucion puede ser realizada por la DP.NA. o en convenio con enlidades
gubsrnamentales, no gubernamentales y/o uniones vecinales. En Jardines maternales se
atiende a nifios de 0 a 5 afios, y en guarderias a niftos de 2 a 11 afics. Se brindan
cuidados generales, desayuno, almuerzo, mersienda apoyo escolar y recreacién. Estos
nifios proceden de familias de escasos recursos econémicos y/o con problemas socio-
familiares en situacién de riesgo.

Se trata de un programa preventivo de la D.P.N.A. que tiende a forlalecer a la
familia para evitar su desintegracion y desarraigo comunitario del menor, cuando el factor
determinante del resgo tenga fundamentaimente caracteristicas econémicas.
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SINTESIS DE LA INFORMACION MICROECONOMICA DE LOS
L . HOGARES EXTERNOS, PEQUENOS HOGARES, INSTITUTOS Y GUARDERIAS
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ANEXO Il

SINTESIS DE LA INFORMACION MICROECONOMICA DE LOS
HOGARES EXTERNOS, PEQUENOS HOGARES, INSTITUTOS Y GUARDERIAS

(ORDENADA POR DEPARTAMENTO)
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