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PROYECTO :Capacitacion ;;zira la Gestion Integral de Programas Sociales
NIVEL DEL INFORME: Cuarto Informe Parcial
NUMEROQ DE ACTIVIDAD: TRES- Continuacion

DESIGNACION DE LA ACTIVIDAD: Realizacion de los talleres para los sectores
técnicos administrativos y de conduccion, :

1. Realizacién de talleres con Direccién de la Tercera edad. Fue presentado para su
consideracién como base del anilisis y actualizacién diagnostica de 1 a Direccion de
Tercera Edad, los dos informes que corresponden al Proyecto de Fortalecimiento
Institucional de la S.E.P.C. Financiado por el consejo Federal de Inversiones.

PRIMER INFORME PARCIAL
Diagnostico de situacion DIRECCION PROVINCIAL DE LA TERCERA EDAD

I- Antecedentes establecidos en el Primer Informe de Avance.
Déficits detectados en los mecanismos de produccién de la informacion: ~
-Inexistencia de datos globales

-No periodicidad en la produccién, relevamiento y en fla autogestion de la
informacion.

-Criterio de Focalizacién: sdlo por programas, poblacién beneficiaria y montos
destinados a tales fines y desarrolio territorial.

—Imposibilig\ad de observar 13 informacién en su contexto integral, esto es!

Tomar un objetivo de desarrollo, conjuntamente con los recursos especificos que
se cuenta para ello (recursos humanos, costo del personal, bienes de consumo y
servicios no personales, y transferencias presupuestarias), con la poblacion
objetivo y el impacto social esperado. -

-Suma de prestaciones incompatibles en si mismos.

_Inexistencia en toda la informacién de indicadores cuantitativos que la permitan
ponderar, cotejar y validar, lo que mueve a incertezas.

-Poco clara o difusa presencia de indicadores de costos.

2-Flujos de informacién

En el proceso de busqueda y seleccién de la informacion, se accedio con cierta dificultad a las
fuentes de informacion, y a quienes la proveian, aunque estos Gltimos prestaron entera
predisposicion. Ante la necesidad de clasificar las actividades del sector con un criterio como
el de objetivos de desarrollo, fue tarea de este equipo de trabajo tomar el modo de distribucion
de tareas y actividades tal como se daban en el funcionamiento de la Direccion y adaptarlas.
Se reputa positivo que dentro de un area existan drganos o mecanismos de produccion de la
informacion. A pesar de ello, sin perjuicio de estimar lo que sigue con un déficit de capacidad
institucional, v de lo que se establecié mas arriba a efectos del Primer Informe de avance, se
apuntan otros aspectos que hacen al flujo de la informacion:

1-No se presenta indicador cuantitativo o cualitativo de la informacion
2-No se establece o determina la naturaleza de la prestacion: Si es continua o discontinua.

3-Como consecuencia de esto ultimo, se suman prestaciones de distinta naturaleza
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4-Datos no confiables, pues no se sostienen en idénticas circunstancias, aunque desde otro
punto.

3-Caracterizacion de las prestaciones. Prestaciones directas y complementarias
Prestaciones principales:

* Asistencia a personas mayores de 60 afios en centros de internacion de toda la provincia,
propios, de municipios y comunas y de entidades privadas sin fines de lucro.
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* Soluciones habitacionales, construccion de microviviendas, y salones de usos maltiples para

* Ayudas sociales directas en subsidios para personas mayores de 60 aiios.
* Programas de capacitacion gerontologica.
* Programas alimentarios para la Tercera Edad.
Prestaciones complementarias:
* Programas de modernizacion normativa para. la tercera edad
4-Definicién de la poblacién objetivo y su relacién con la oferta del drca

El tramo basico de edad que es constitutivo de las prestaciones para la tercera edad es el de
personas mayores de 60 afios de edad, en condiciones de vulnerabilidad social, que se
determina a partir de aspectos objetivos: inexistencia de cobertura social {segiro social),
incapacidad para adquirir por si mismos elementos relacionados con la salud, con lo
alimentario/nutricional, con la vivienda y que se hallan en situacion de desamparo (no poseer
familiares que le brinden sustento). '

La oferta de la Secretaria en la materia es definida por una serie de esas areas programaticas
(asistencia, vivienda, alimentario). Aunque con idéntica poblacion meta.

5-lmpacto social

No existe estrategia organica o sistémica de medicion de impacto, ni de indagacion del nivel
de satisfaccion de la demanda.

6-Insercién territorial de las actividades

Dos son los aspectos que le dan presencia territorial a la Direccion de la Tercera Edad:
a) la asistencia en centros de internacion y Hogares oficiales de ancianos

b) la prestacion alimentaria.

A través de ellos y de su infraestructura comunitaria, se desarrollan partes de la politica para
el sector.

7-Proceso de evaluacién y monitoreo

No se ha detectado, informado o referido que en la Direccion de la Tercera Edad implemente
mecanismos de evaluacién y monitoreo de sus programas u objetivos, mas alla de la
prevision, dentro de sus misiones y funciones originarias, de ejercer el contralor y poder de
policia de los diversos servicios e institutos de internacion de ancianos.

8-Asignacion del recurso y fuentes de financiamiento



Lo que se refiere a la planta de personal, es atendido exclusivamente con recursos
provenientes de rentas generales. Presencia de recursos provenientes de fondos nacionales
afectados (POSOCO, ASOMA, etc.) y también provinciales (Centro Asistencia Integral Del
Anciano CAIDA).

9. ha relacion con ongs y entidades intermedias

Parte de la estructura de sus programas, fundamentalmente los referentes a la politica
alimentaria para ancianos se debe a la relacién con municipios, comunas y ongs.

En la asistencia de ancianos en centros de internacion, juegan un rol importante la
concertacion de convenios con entidades privadas de internacion sin fines de lucro, con
municipios y comunas, etc.

10- Déficits de capacidad institucional

* Con respecto a las diferencias cualitativas entre los distintos los objetivos de desarrollo (ya
que cada uno corresponde a prestaciones totalmente diferentes), es muy dificil unificar
criterios en cuanto a los datos cuantitativos; plazas, raciones, subsidios para refaccion de
hogares

* En algunas de las planillas anexas de los objetivos de desarrollo, no se pudo volcar toda ta
informacion por falta de datos (e. Monitores). En cuanto a las actividades, es dificil
especificar a que se refiere con frecuencia de realizacion, si es con referencia a rendiciones 0 a
la actividad en si.

* En algunas actividades no se tiene informacion real con respecto al modo de ejecucion ya
que a nuestro a criterio son descolgadas, son prestaciones y deberian pertenecer a parte de
alguna otra actividad o al menos tener un objetivo bien especifico por ejemplo las dos
actividades de turismo tendrian que pertenecer a una sola actividad con fondos coparticipados
y en coordinacion con turismo social.

* A nuestro criterio algunas planillas deberian modificarse ya que al no poder especificar la
cantidad de variables que existen en las distintas actividades y en las distintas direcciones es
muy dificil unificar criterios.

" En lo que respecta a las politicas de coordinacion con otros sectores, se advierten probables
déficits en lo que hace a lo nutricional y al turismo social. En una eventual redefincion de
objetivos de desarrollo a nivel general, podria establecerse si los elementos determinantes
para la atencion de una prestacion pueden ser la poblacion objetivo o bien la naturaleza de la
prestacion. De acuerdo como juegue una u otra ponderacion, se podrian aglutinar las
prestaciones de uno u otro lado, con las ventajas adicionales de la uniformidad de criterios
prestacionales, economia de costos, tramites, etc.

SEGUNDO INFORME PARCIAL
Diagnostico de Situacion de la DIRECCION PROVINCIAL DE LA T'ERCERA EDAD
1-Consideraciones a nivel Unidad de Organizacion en su conjunto

En la estructura organizativa llama la atencion las dificultades para nominar responsables.
Sostiene la Direccidn que esto responde a un criterio de polivalencia en la funcion, se recortan
un responsable en zona sur (7 departamentos) y 1 en zona norte (12 departamentos).

Considera que ante la desorganizacion encontrada al inicio de la gestion se priorizo ordenar
los recursos para las situaciones de mayor criticidad.



Se clasifican dos grandes sectores de Tercera Edad, con demandas muy diferentes:
[-Los que requieren asistencia a necesidades basicas (gravemente desamparados)
2-Los empobrecidos que requieren ambitos de socializacion y Turismo.

Actividades como las de Turismo que se cruzan con los de la respectiva Direccion provienen
de estructuras organizadas previamente. Son escasas las actividades de recreacion por lo que
deberia sumarse recursos de otras Direcciones.

La mayor problematica para la organizacion del sector es la estructura clientelar de los centros

de jubilados, politica que seriamente cuestionada estd siendo revisada por su poca
confiabilidad.

Se plantean complicaciones en el ASOMA, partir de la descentralizacion del mismo y cuesta
poner los criterios de rendiciones y estos inconvenientes se viven especialmente en el interior.

Se piensa como dos grandes areas a cubrir:

-Emergencia o area critica que focaliza la poblacion mas desamparada y sin otro tipo
de cobertura.

_Mas estratégico como conformar equipos técnicos, apuntar a sectores vulnerables por sus
precarios intercambios sociales.

La mayoria de estas practicas se articulan por sistema de voluntariado.

Para esto se dispuso un relevamiento de la Tercera edad, comenzando por Rosario, en los
sectores mas empobrecidos.

Este relevamiento compone dos aspectos diferentes:
-Ficha de relevamiento socio comunitario(individual)
_Ficha de relevamiento por institucion y zona territorial.

El individual releva las siguientes areas: Datos personales, Estado biopsiquico, Vivienda,
situacién socio econdmica, relaciones sociales y cobertura asistencial, atencion personal y
necesidades especificas.

El relevamiento institucional contempla:

Datos del responsable, Ubicacion geografica de la zona de trabajo delimitada, datos de los
voluntarios a cargo del relevo, control fichas entregadas, fichas de ASOMA emergencia
entregadas por la Tercera Edad, fichas de ASOMA emergencia entregadas por institucion,
Bolsones de alimentos solicitados por institucion segin resultados del relevamiento realizado,
bolsones de alimentos autorizados y entregados por la Direccion Provincial de la Tercera edad
(todas las fichas de ASOMA llevan detalle de fecha de entrega, cantidad y responsable de
recibirla).

Este relevamiento permitira desde el punto de vista de los mayores de 60 afios disponer de
informacion precisa para organizar sistemas de atencion y promocion que discriminen
sectores muy diferente en sus necesidades y demandas.

Es importante el rol del voluntariado para movilizar las redes comunitarias ya que la mayoria
de los ancianos en situaciones muy criticas no demandan por inaccesibilidad a la oferta
posible. El voluntariado tiene un fuerte componente de capacitacion por lo menos en Rosario.



El relevamiento estd siendo procesado a fin de obtener informacion para la Secretaria de
Estado, en aspectos correlativos como ser: nietos u otros nifios con personas mayores, COmo
liega la respuesta de Accion Social, que tipo de prestaciones de salud reciben estos sectores.

Para esto se ha disefiado un sistema de informacion que adecue la Direccion a las necesidades
actuales de produccion y procesamiento de datos (el informe refleja dispersion y poca
consistencia de la informacion especialmente en la degradacion territorial.

2. Informe actualizado en base a la articulacién con el Programa de diseiio e
Institucionalizacion de la unidad de Coordinacion y Programacion de politicas
sociales

Con respecto a las definiciones de politicas para el sector, la Direccion Provincial de la
Tercera Edad a profundizado un cambio estratégico, a partir del funcionamiento en su ambito
del Programa Apoyo Solidario para Mayores (Programa ASOMA), cuyo e¢je es la
alimentacion para ancianos, en bolsones alimentarios.

Este programa ha sido concebido en la Provincia con una doble funcion: territorializadora y
descentralizadora. Es decir, cada departamento provincial, cuenta con una Unidad Ejecutora
Departamental del Programa, y sobre ella gira la ejecucion del mismo, en donde los gobiernos
locales (municipios y comunas) y las ongs del sector, especialmente los Centros de Jubilados
y Clubes de Abuelos, inciden en la determinacion y en la responsabilidad de su distribucion.
Juzgamos en este entendimiento basico gran parte del mérito de este programa social, pues
cumple con la doble finalidad de la asistencia alimentaria para ancianos y la de garantizar la
escala provincial de esta Unidad de Organizacion de la Secretaria. Objetivo este ultimo, que
en otras areas resulta de dificultosa concretizacidn, maxime en aquéllas en que el esfuerzo se
concentra en las urbes de Santa Fe y Rosario (Fer “La descentralizacion en las politicas
compensatorias’, Apartado I, del presente Tercer Informe Parcial).

Una vez aceitada esta estrategia territorializadora en el desarrollo de politicas
alimentarias para ancianos; organizados los gobiernos locales, las ongs del sector y la propia
poblacion beneficiaria, en torno a ella; se utiliza este mismo mecanismo para la ejecucion y
desenvolvimiento de otros programas sociales: turismo social para ancianos, prestaciones
asistenciales y capacitacion gerontologica.

Con referencia a los déficits detectados en el anterior Proyecto de Fortalecimiento
Instituciona! (principios de octubre de 1.996), se puede establecer que, a la fecha,
basicamente tres son los problemas que se mantienen desde entonces, y que se opina relevante
la necesidad de intervenir activamente; sin perjuicio de que se vienen dando algunas acciones
en ese sentido, a partir de los espacios que se gestan en marco a los proyectos financiados por
el Consejo Federal de Inversiones para la Secretaria de Estado de Promocion Comunitaria en
su generalidad, y las Direcciones Provinciales en especifico.

a) Recopilacion y Sistematizacion de la propia informacion de ejecucion de sus programas.

Esta Direccion Provincial, conjuntamente con las de Accion Social y del Menor, Mujer y
Familia, integra el plan inicial para la conformacion de los Sistemas de Informacion Social en



la Secretaria de Estado de Promocion Comunitaria, en el marco del inaugurado espacio de
gestion colaborativa entre los profesionales de los Proyectos financiados por el CFl y los
responsables en la Secretaria (Ver Segundo Informe Parcial del presente Proyecto, Apartado
{, Punto 3). Definida como area o fuente primaria de informacion, se le ha disefado un
instrumento de recoleccion de informacion. En este recaban, en funcidn a su estructura
funcional y prestacional, en forma periodica, los datos de ejecucion y de rendimiento de sus
politicas sociales, en materia de inversion social y de poblacion beneficiaria, por localidades y
por departamentos.

Desde del mes de marzo de 1.998, se observa con esta practica, que se consumna en el envio
mensual a la unidad de analisis de la informacion a mivel central {(S.1.S. Secretaria), base de
estos datos recopilados. Por semestre se realizan resumenes sistematizados a los fines de
poder establecer razonadamente un anélisis de la informacion y la construccion de indicadores
sociales de cobertura por sector.

Puede establecerse que abonando por este camino, el déficit marcado por la inexistencia de la
informacion, en su compilacion y su analisis, para los afios anteriores, se reduce en gran
medida merced a su deteccion como problema y las lineas de accion operadas en ese sentido.

Aun resta capitalizar la relevante informacion existente en el campo de lo institucional, la cual
posibilita, entre otros méritos, medir los grados de participacion comunitaria. Esta se
encuentra fragmentada, y no se cuenta con un instrumento unico que las recopile. Se sabe que
las redes de Centros de Jubilados y Clubes de Abuelos participan activamente en las politicas
del sector, pues se visualiza su intervencion, por ejemplo, a través de su incidencia —como se
dijo- en las Umidades Ejecutoras Departamentales del Programa Asoma. Como primera
proposicion, se podria ordenar esta informacién en torno a la propia ejecucion del programa.

b} Construccion de indicadores sociales del sector, monitoreo y automonitoreo de
programas y prestaciones sociales.

En consonancia con el anterior punto, el logro de una base de datos, resulta de enorme
utilidad, entre otras variables para la construccion de indicadores de cobertura por sector. En
ese sentido, paralelamente al presente proyecto, como en anteriores oportunidades se ha
establecido, también se viene desenvolviendo en el seno de esta Secretaria el Proyecto de
Discrio e Implementacion de un Sistema de Automonitoreo y Monitoreo Estratégico de
Programas Sociales, financiado por el CFl, y, entre cuyos objetivos salientes se encuentra, la
construccion de un modelo para el automonitoreo y el monitoreo estratégico de programas
sociales. En el Tercer Informe Parcial del mencionado proyecto (ver), se han dado muestras
del efectivo funcionamiento de las Bases de Datos de los Sistemas de Informacion Social,
registrandose una sintesis semestral de la ejecucion de las politicas y prestaciones sociales de
la Direccion Provincial de la Tercera Edad, lo que posibilitd, como consecuencia, la
construccion de varios indicadores sociales.



Estos indicadores sociales de cobertura ofrecidos, resultan un interesante matiz de analisis
para el monitoreo estratégico de los programas sociales. De su participacion con los actores
que hacen a las politicas pablicas relacionadas a la problematica de la tercera edad, vy, en gran
medida a los responsables politicos y técnicos de los programas sociales vinculados, puede
resultar un avance cualitativo para el anilisis de los rendimientos de las acciones y un acicate
para nuevas formas de visualizar y ordenar la gestion publica. Al respecto del automonitoreo,
y la escasez de mecanicas en ese sentido, la Direccion Provincial de la Tercera Edad debe
operar un paso en ese sentido, y sobre todo el de entender estas técnicas como parte de un
todo, resultante de un enfoque integral en la faccion de los programas sociales. Aunque
también de esto tltimo ocupa parte de las previsiones y metas del citado Proyecto.

c) Coordinacién con otros programas y dreas.

Otro capitulo, que en materia de politicas sociales aparece como una necesidad de orden
prioritario, es el relativo a la coordinacion de programas sociales. El déficit destacado para el
4rea aparece vinculado a los programas alimentarios y a los recreativos y turismo social. Se ha
descripto y escrito largamente la necesidad de una gestién integral en materia de las politicas
alimentarias y nutricionales (Ver Apartado 2, Punto 3, Segundo Informe Parcial del presente
Proyecto: y Apartado 1, punto 2 del presente Tercer Informe Parcial del mismo) a través de
un 6rgano Unico y rector de la politica social compensatoria alimentaria. Esa es una forma,
aunque de tintes mas estructurales que cosmetolégicos, que involucra una definicion politica y
presupuestaria de fondo. Otra opcion, que quiza de menor profundidad, pero no carente de
eficacia, aparece por coordinar acciones, no ya a través de un drgano (nico, sina a nivel de las
decisiones entre los responsables de cada programa del sector, que se mantienen, Esta no
radica en generar un 4rgano anico, con altas chances de someterse a los efectos nocivos de
todo aparato burocratizado, sino maximizar los efectos propios de los programas sociales
(flexibilidad, inmediatez, no perpetuidad, no burocratizados, mulitiplicidad de decisores,
democratizacion de los actores y beneficiarios), conjugandolos en un ideario de politica social
comin, que les den un sentido orientadora la gestion.

Al respecto de las politicas de turismo social para los ancianos, seria relevante hacer coincidir
esfuerzos con idéntica actividad llevada adelante pot la Direccion de Turismo Social, que es
un organo también de la Secretaria, y, tiene dentro de sus competencias clasicas esta
responsabilidad.

3. Intensificacion de los Programas Sociales con componentes promocionales.

Desde el mes de julio de 1998 se vienen implementando acciones en Programas
Sociales con componentes y contenidos promocionales, fundamentalmente sobre la base de la
poblacion beneficiaria atendida en los programas asistenciales, que reposan sobre la estructura
del Programa Asoma, y las relaciones con las ongs vincutadas con el sector de la tercera edad
(Clubes de Abuelos y Centros de Jubilados). La descripcion de los principales es la que sigue:



¥» Desde el Programa “Volver a las Fuentes”, se realizaron:

¥ Escuela de Capacitacion de Lideres:

5 encuentros de cursos intensivos, con 250 lideres;

> Cursos de Gerontologic:

160 personas.

» Talleres de artesanias, oficios, pintura:

1000 participantes.

» Jornadas para el personal jerarquico y de conduccion de los Hogares:

80 personas.

» Jornada de Capacitacion en Primeros Auxilios Geromntologicos, Hospital Centenario de
Rosario:

200 personas.

» Programa “Café Concert para la Tercera Edad’, desplegando en la ciudad de Rosario,
acordando con los propietarios de los bares de la ciudad, que los sabados por la tarde se
encuentran cerrados, y los ocupan, con nimeros musicales y recreativos para los ancianos.

»  Programa “Mateada de la Tercera Edad”,

12 fugares del Gran Rosario, con 100 personas por cada lugar.

» Desde el Programa “Tercera Edad en las Plazas”,

Gran Rosario, muestra de los Talleres del Programa Volver a las Fuentes

» “Encuentro de Coros de la Tercera Edad de las Provincia”,

270 coreutas, en la ciudad de San Lorenzo.

¥ Desde el 25 de octubre:
“Pic Nic Provincial de la Tercera Fdad”,

5000 ancianos de toda la provincia, a partir del 25 de octubre de 1.998



» Desde el mes de Noviembre, estan previstos:

» “Campings zonales”, cada quince dias, 4 o 5 centros de jubilados, para confraternizacion.

»  “Campamento provincial ', con 200 personas

Talleres sobre Programacién social en Direccion de la Tercera Edad

Se toma como referencia el programa ASOMA por los criterios ya citados anteriormente.

Definen su problema: Personas ancianas sin cobertura previsional ni
contencion en red familiar con problemas nutricionales.

Actor: Direccién Provincial de la Tercera Edad

Poblacion beneficiaria:

Ancianos mayores de 60 afios de la Pcia. de Sta. Fe, que necesitan de aporte nutricional, no
cantando con cobertura previsional ni red familiar o social de contencion.

Enunciados;

Enunciado 1- Ancianos con déficit nutricional.

v' 2- ancianos que viven solos. Sin red familiar.

v" 3~ Déficits de espacios socioculturales para la contencion de los ancianos

v 4-Ancianos que no podran acceder a la cobertura previcional.

v" 5-Dificultad para ampliar la participacion en sus instituciones especificas.

Matriz de Prioridades

Problema Prioridad para la Nivel de Ambito de Prioridad para el
priorizado por Ja politica social incidencia entre | gobernabilidad planificador
politica social Problemas
Enunciado | 3 3 3 9
Enunciédo 2 2 2 1 5
Enunciado 3 2 3 2 7
Enunciado 4 1 3 0 4
Enunciado 5 3 3 2 8

Tomo mucho peso en la discusion el propio proceso del Programa ASOMA en la
redireccionalidad estratégica de toda la Direccion tanto por su descentralizacion como por los
componentes gue se van sumando al nutricional a partir de los propios enunciados

explicitados.

Talleres sectores administrativos

Se realizo en dos etapas diferentes:




L Talleres por sectores para analizar el conocimiento e implicacion del personal
en la propuesta técnica para la reestructuracion de Areas de apoyo.

Este material que fuera producido en el marco del Segundo Informe Parcial del
Proyecto de Disefio e Institucionalizacion de la coordinacion y programacion de
politicas sociales, constituido en base a entrevistas con responsables o principales
referentes de cada sector, permitio, en base a su discusion realizar un primer diagnostico
del tipo de capacitacton necesaria.

Transcribimos a continuacion la Propuesta Técnica que fue puesta a consideracion del
sector responsable y operativo de cada reparticion

I. Propuesta técnica para fa reestructuracion de las Areas de Apoyo. Primera parte.

Enunciacion de las metas o etapas

La propuesta técnica consta de 3 etapas claramente diferenciadas y que van a insumir cinco
meses del presente proyecto, de acuerdo a las pautas previamente establecidas en el plan de
trabajos que forma parte de los convenios suscriptos.

La primera de ellas, a través del método de entrevistas personalizadas a la conduccion politica
de las areas de apoyo (Director Provincial de Logistica de la Secretaria de Estado de
Promocion Comunitaria) v a los referentes claves (Directora General de Administracion,
Directora General de Despacho, Director General de Asuntos Juridicos y Responsable de la
Sectorial de Informatica), se establece un diagnostico preliminar del funcionamiento actual
del sector, focalizando especialmente en los aportes y enfoque de la presente gestion politica
de la Secretaria de Estado, que forma parte del presente Segundo Informe parcial.

La segunda etapa, hari incapié en el analisis critico de estos enfoques (Tercer Informe
Parcial) y por tltimo en una tercer etapa se hara un ejercicio de viabilidad practica de los
aportes de reestructuracion (Cuarto Informe Parcial).

Consideraciones previas:

Antes de cualquier analisis, no se puede dejar de mencionar, en virtud de los cambios que
generd, en todos las 4reas de la Administracion Publica (tanto en las sustantivas como en las
de apoyo), que la Provincia de Santa Fe, a partir del Iro de Enero de 1997 puso en vigente una
seric de cambios que se consideran de gran importancia para la Reforma del Sistema de
Administracién Financiera Gubernamental.

L.a misma incorpora una nueva forma de confeccion, presentacion y ejecucion del presupuesto
provincial. El primer paso en este sentido fue el establecimiento de nuevas clasificaciones
presupuestarias, por la sancion y aplicacion del Decreto Provincial Nro. 1302 del 22 de agosto
de 1996, (que posteriormente fue suspendido su aplicacion, respecto a la ejecucton hasta el
iro. de Encro de 1998 por el Art. Iro. del Decreto Provincial Nro 653 de fecha 9 de mayo de
1997).

Las clasificaciones presupuestarias son instrumentos norfnativos que agrupan los recursos y
gastos de acuerdo a ciertos criterios, cuya estructuracion se basa en el establecimiento de
aspectos comunes y a su vez diferenciados de las operaciones gubernamentales. Estas nuevas
clasificaciones al organizar y presentar todos los aspectos posibles de las transacciones
publicas, conforman un sistema de informacion (si bien en esta primera etapa principalmente
financiero), ajustado a las necesidades del Gobierno (Provincial y Nacional, para la



confeccion del sistema de Cuentas Nacionales) y los organismos internacionales que llevan
estadisticas sobre los aspectos piublicos, posibilitando un analisis objetive de las acciones
ejecutadas. Por lo tanto, el conjunto de clasificaciones presupuestarias representa un
mecanismo fundamental para el registro de la informacion relativa al proceso de recursos y
gastos de la actividad pablica.

Las clasificaciones presupuestarias que se adoptaron las podemos esquematizar de la siguiente
forma:

t.- Validas para todas las transacciones:

Institucional
Geografico Por tipo de moneda

2- Recursos publicos:

Por rubros

Por su caracter econdmico Por su procedencia
3. - Gasto puablico:

Por objeto

Por su caracter econdmico

Por finalidad y funciones

Por categoria programatica

Por fuente de financiamiento

4. - Recursos y gastos publicos:

Combinadas

También en el marco de la Reforma del Sistema de Administracion Financiera
Gubernamental de Ia Provincia de Santa Fe, se ha elaborado conjuntamente entre el Poder
Ejecutivo y representantes del Poder Legislativo un proyecto, de Ley Organica de
Administracion y Control. La misma establece en su Articulo Iro. que regira los actos hechos
y operaciones relacionados con la administracion y control de la hacienda del sector publico
provincial no financiero.

En su art. 6to. establece los siguientes sistemas:
A-Sistema de Administracion Financiera:
1-Presupuesto
2-Tesoreria y Gestion Financiera
3-Financiamiento Interno y Externo
4-Contabilidad
5-Ingresos Publico y Relaciones Fiscales con Adm. Locales
B-Sistema de Administracion de Bienes y Servicios:
l-Administracion de Bienes y Servicios

2-Recursos Humanos, Funcidn Publica y organizacion administrativa



3-Inversion Pablica

C-Sistema de Informacion:
I-Administracion de recursos informaticos
2 Estadisticas economicas y sociales

Con relacién al control en su art. 8vo. establece que el control interno estara a cargo de la
Sindicatura General de la Provincia y el externo correspondera al Tribunal de Cuentas de la
Provincia.

Se hace especial mencion de este proyecto de ley debido que la misma reemplazaria parte de
la norma vigente el la Provincia de Santa Fe, principalmente a la Ley de Contabilidad-Decreto
Ley Nro. 1757 que se encuentra en vigor desde el afio 1956.

Primera etapa

Antes de iniciar cualquier proceso de reestructuracion y/o modificacion de las normas,
métodos, procedimientos, elementos, etc., vigentes en un determinado sistema, se hace
necesario conocer, estudiar y analizar, el funcionamiento del mismo y su interrelacion con el
resto del sistema, a efectos de determinar, si correspondiere, el tipo y la magnitud del cambio
a producir,

Ahora bien, si a esta teoria general la aplicamos a nuestro en caso particular, la misma, nos
induce en una primera ctapa analizar a las distintas areas de apoyo dependientes de la
Secretaria de Estado de Promocion Comunitaria.

Se entendera por areas de apoyo a aquellas que realizan acciones, que resulten necesarias para
coadyuvar a la ejecucion de los objetivos y acciones sustantivas (que son las especificamente
relacionadas con el cumplimiento de los fines propios de la Secretaria).

Se clasifican en:

a) Juridico-nstitucionales

b) De Coordinacion Administrativa
c¢) Financiero-Contable

d) De Recursos Humanos

¢) De Servicios

Dentro de la estructura organica-funcional de la Secretaria de Estado de Promocion
Comunitaria, fueron creadas a través del Decreto Nro. 2752 del 27 de setiembre de 1994 bajo
la conduccion politica de la Direccién Provincial de Logistica a las siguientes areas de apoyo:
Direccién General de Despacho, Direccion General de Administracion y la Direccion General
de Asuntos Juridicos. Mediante el Decreto 0853 del 21 de abril de 1995 se introducen
modificaciones en las estructuras de la Secretaria tendientes a lograr mayor dinamismo,
eficiencia y ética en el cumplimiento de los objetivos de cada area. Estas modificaciones
dieron origen al establecimiento de departamentos de apoyo (habilitaciones, tesorerias,
personal, etc.) en las distintas unidades de organizacion, areas o programas.

Con posterioridad y en virtud de la incorporacion de equipos informaticos en el ambito de la
Secretaria se hizo necesario la creacion de una dependencia que de alguna manera planifique,
oriente y controle los recursos informaticos, unidad que se encuentra funcionando en el



ambito de la Secretaria a través de la aplicacion de la Resolucion Nro. 00447 del 07 de
Diciembre de 1995 del Secretario de Estado de Promociéon Comunitaria.

Si bien, no se puede establecer un orden de importancia dentro de las distintas 4reas de apoyo
dependientes de la Secretaria, veremos que en virtud de las responsabilidades primarias y
acciones otorgadas y desarrolladas por cada una de ellas, la Direccion General de
Administracion es la que adquiere un caracter relevante.

En forma de sintesis enunciaremos un apartado por sector en base a entrevestistas
personalizadas con los responsables de los sectores involucrados, o bien en base a la
reglamentacion vigente constitutiva de las areas de apoyo de la Secretaria de Estado de
Promocion Comunitaria.

Direccion Provincial de Logistica, en base a entrevista con el responsable del sector:

- Le cabe la responsabilidad politica de la conduccion de las &reas de apoyo, como mision
principal.

- Conjuntamente entre ¢! Ministerio de Salud y Accién Social y la Secretaria de Estado de
Promocion Comunitaria se elaboré un proyecto de decreto denominado "REGIMEN DE
REEMPLAZOS PARA EL MIMSTERIO DE SALUD Y MEDIO AMBIENTE Y PARA
LA SECRETARIA DE ESTADO DE PROMOCION COMUMTARIA". El mismo tiene
por objeto regular la cobertura de las ausencias del personal que desempefia funciones
imprescindibles en los distintos establecimientos asistenciales y sanitarios de ambas
jurisdicciones a fin de garantizar la normal prestacion de los servicios.

- Creacién de un grupo de Auditores que tiene por objeto no solamente el control formal
del gasto (que cumpla con los requisitos establecidos por las normas legales,
administrativas y técnicas), sino también en lo que respecta a la efectividad en la
prestacion del servicio por parte de la Secretaria.

e Con relacién a la sectorial de informatica, y como consecuencia que la misma se
encuentra implementada por la Resolucion Nro. 00447/95del Secretario de Estado de
Promocion Comunitaria {(con alcance solamente interno en la Secretaria), se ésta
trabajando en la redaccion de norma legal respectiva, para determinar que su insercion
sea en forma estable y perdurable en el tiempo. También se encuentra en proceso
licitatorio la adquisicton de doce equipos, con destino a la Direcciéon de Acciéon Social,
(6 para la primera circunscripcion y 6 para la segunda).

Direccion General de Administracidn, en base a entrevista con responsable del sector:

e Se esta trabajando conjuntamente con el Director Provincial de Logistica en la
creacion de un cuerpo de auditores. La necesidad de contar con el citado cuerpo surge en
virtud de los datos observados en algunas de las rendiciones de cuentas realizadas por
distintos responsables, como ser por ejemplo en la de los Centro de Accion Familiar
(C.AF.) se pudo observar la adquisicion de elementos ylo materiales innecesatios, en
exceso, con precios elevados, etc.

Este tipo de informacién no se detecta con el simple control de los requisitos formales,
legales y administrativos requeridos en las rendiciones de cuenta, sino que se requiere un
panorama mas amplio, de la prestacion que se esta realizando. Por lo tanto lo que se
pretende en una primera etapa es que el cuerpo de auditoria realice un control de
efectividad del gasto, para en una etapa ulterior prestar capacitacion continua al personal



encargado de la citada prestacion. También se tiene previsto en el lapso de un afio iniciar
la realizacion de informes de gestion.

Ei personal que integra el grupo proviene de la planta del Banco de Santa Fe S.A., por
aplicacion de la Ley Provincial Nro.l 1.387-Art. 6to. y por el Decreto 309/97 del Poder
Ejecutivo que permitia la reubicacion de los agentes en el ambito de la Administracion
Publica Provincial. En una primera etapa el cuerpo de auditores se compone de 18
personas, de las cuales 9 se establecieron en la ciudad de Santa Fe y los restantes en la
ciudad de Rosario. Posteriormente se espera poder incorporar a 12 personas mas y
destinar G a cada uno de los grupos.

La incorporacion del personal se produjo a partir del Iro. de Julio del corriente afio y se
encuentran en una etapa de capacitacion y autocapacitacion.

e La responsabilidad primaria de esta direccion es el asesoramiento y planificacion de la
gestion administrativa, contable, presupuestaria, patrimonial y financiera de Ia
jurisdiccion y el control respectivo.

e Las principales acciones las podemos agrupar en tres grandes sectores:

|. Presupuesto: es el encargado de elaborar el anteproyecto de prepuesto de la Jurisdiccion,
de acuerdo a los programas y proyectos elaborados por las autoridades competentes,
teniendo en cuenta las instrucciones dictas por la Direccion General de Finanzas
dependientes del Ministerio de Hacienda y Finanzas, organo rector en materia
presupuestaria en la Provincia y participar en los tramites de modificaciones del mismo.

2. Contable: es el encargado de ejecutar el presupuesto, produciendo la informacion que se
requiera, registrar las operaciones financieras-patrimoniales y realizar un control
documental, legal y contable. (comprende Sueldos, Secretaria Técnica, Informaciones y
Liquidaciones de Otros Gastos, Revisiva y Personal).

3. Finanzas: supervisa, controla y rinde toda gestion relativa al ingreso y egreso de fandos
(comprende Tesoreria y Habilitacion Centralizada)

Direccidon General de Despacho, en base a reglamentacion constitutiva de las dreas de
apoyo de la SEPG

La responsabilidad primaria es asistir a la toda la Jurisdiccion, para una correcta, oportuna y
eficiente resolucion, normalizacién, coordinacion y control del despacho y de la
documentacién administrativa que se formaliza, registra, custodia y orieata en orden intra y
extra institucional.

Las principales acciones las podemos agrupar en dos grupos:

l. Procesamiento del despacho: es el sector encargado de asistir en el procesamiento de
tramites y documentacion administrativa, diligenciada por la reparticion.

2. Registro de tramites y archivo: sector encargado de entender en la formacion, recepcion y
control del movimiento de las actuaciones ingresada a la Jurisdicciéon y también tiene a su
cargo custodiar la documentacion administrativa que una vez concluida haya- sido
archivada.

Direccion General de Asuntos Juridicos, en base a reglamentacion constitutiva de las dreas
de apoyo de la SEPC:



La responsabilidad primaria de esta unidad de apoyo consiste en brindar asesoranuento
juridico-legal a la Secretana de Estado.

Sectorial de Informdtica, en base a entrevista con el responsable del sector:

L as principales misiones y funciones surgen de la Resolucion Nro. 00447/95, donde se
establece que seran funciones de la Sectorial de Informatica: el desarrollo, la
implementacién, la ejecucion, el asesoramiento y control de todas las tareas de
computacion que correspondan a los organismos que conforman la Secretaria de Estado
de Promocion Comunitaria. Asimismo seran funciones de la Sectorial las de establecer
los mecanismos conducentes a auditar el cumplimiento de las normas operativas
especificas para la Optima ejecucion de los sistemas a su cargo y la de velar por la
calidad del procesamiento de la informacion.

A esta reglamentacion de base, debemos agregar dos acciones que se desprenden del
ordenamiento basico, aunque no quedan comprendidas explicitamente dentro de éste, y
en la practica se realizan metddicamente: la capacitacion de los usuarios sobre el
software informatico y el servicio técnico sobre el hardware del equipamiento
informatico. Si bien se brinda capacitacion directa e indirecta (consultas y resolucion de
problemas), el personal calificado que cuenta la Sectorial se reputa como escaso (6
personas en total para 150 usuarios potenciales).

Se ha trabajado en la constitucion de redes informaticas y micro redes por sector:
Direccion de Despacho (4 terminales), Direccion de Administracion (terminales),
Sistemas de Informacion (2 terminales), Sectorial de Informatica (2 terminales y un
servidor), Direccion de Asuntos Juridicos (2 terminales). Programa Fortalecer (3
terminales), Direccion de Logistica. (2 terminales).

Con respecto al equipamiento, se destaco que al momento de comenzar a functonar
como departamento informatico de la Secretaria (mes de abril de 1994) se contaba
solamente con dos PC (AT 286 y XT 386) en condicion de préstamo, y actualmente se
cuenta con el siguiente equipamiento propio:

-Edificio sede {conduccion politica, Direcciones de Apoyo, Direccion Provincial de la Tercera
Edad, Programas Institucionales, Programa Fortalecer): 50 PCs.

-Subsecretaria de Asistencia y Emergencia Social-Direccion de Accion Social lera.
Circunscripcion: 5 PCs.

-Subsecretaria de Promocion Social: 1 PC.

-Direccion de Accidn Social 2da. Circunscripeion: 1 PC. -9

-Direccion Provincial del Menor: 5 PCs.

- Conjuntamente con la Direccion General de Administracion se trabajo en el desarrollo de
distintos sistemas informatizados, a saber:

|.- Confeccion de boletas de depdsitos judiciales y litis (Departamento de Tesoreria) y su
registracion y detalle (Departamento Sueldos)

2. - Datos personales, categoria y funciones del personai de las distintas dependencias del
la Direccion de Administracion (Departamento de Personal)



3. - Parte diario y libro de bancos de Tesoreria General. Contraloria financiera. Contyol
mensual de saldos por transferencias y pedido parcial. Emision de pagos, recibos y
cheques (Departamento Tesoreria).

4. - Distribucion de entregas de fondos para gastos de funcionamiento (Secretaria
Técnica). Distribuciones de fondos para gastos de funcionamiento por reposicidn, tanto
para gastos cubiertos con rentas generales como los procedentes de fondos nacionales
(Secretaria Técnica, Revisiva y Tesoreria).

5. - Emision de cheques, recibos y detalle de control de programas: PRG.SO.MTT |
Tercera Edad, Clasificadores de Basura (Departamento de Tesoreria y Logistica).

6. - Sistema (nico contable y financiero (Departamento Secretaria
Técnica).

7. - Rendicion de cuentas (Departamento Revisiva), en los siguientes conceptos:
erogaciones, subsidios fondos nacionales, responsables con la Administracion Piblica,
responsables con ]a Administracion Publica cuentas especiales, remuneraciones, pagos
de Tesoreria, FO PRO.DE y PRO.MIN.

8. - Control de asistencia del personal (Departamento
Personal)

También se realizaron con otras unidades de organizacion y/o programas institucionales
distintos sistemas informatizados, como por ejemplo:

1. - Programa Provincial de Empleo Esta es mi
Familia

2. - Relevamiento de instituciones de asistencia social. Gestion integral de Habilitaciones-
relevamiento para su implementacion- (Escuela de Servicios Sociales).

3. - Sistema de inscripciones para planes vacacionales {Direccion Provincial de Turismo
Social).

4. - Control de beneficios de personal (Obras Sociales, Ley 5110, Caja Municipal y
Ayuda Social directa)

Asimismo, con respecto al desartollo de otros programas informaticos, se ha operado en
un programa gestado en la Secretaria de Trabajo y Seguridad Social de la Provincia
especifico para el seguimiento de los Programas de Empleo Transitorio ejecutados en esta
jurisdiccion (Programa Fortalecer). La Sectorial de Informatica instald el sistema efectia
el monitoreo y la asistencia técnica para la resolucién de conflictos e inconvenientes
informaticos desde marzo de 1.998.

Formulacion del material de Apoyo para capacitacion

En base a los primeros talleres se revelé la necesidad de aportar material de apoyo que
fundamente dos aspectos diferentes:

- Propuesta Presupuestaria. Elaboracion y ejecucion de proyectos
presupuestarios. Modalidades y fundamentos tedricos.

2. Problemitica del gasto social. Analisis cuantitativo y cualitativo.



En lo referente a la discusidn sobre el concepto del gasto social, modos de construccion
y anélisis, aparece como original y atravesando tanto a los sectores técnicos como
administrativos, se considera que ambos sectores deben estar involucrados a fin de
generar una concepcion que trascienda lo naturalizado y como gestion burocratica.

(Ver Anexos Material de Apoyo).
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TALLER DE CAPACITACION SOBRE PROGRAMACION PRESUPUESTARIA
Y FORMULACION DE COSTOS EN PROGRAMAS SOCIALES

a)

b)

MATERIAL DE APOYO PARA LA CAPACITACION

Introduccion

El presente material toma como base el Programa de Reforma de la Administracion
financiera Gubernamental de la Secretaria de Hacienda — Ministerio de Economia de la
Nacion, En el fundamento teérico se toma como referente la “Bases Teoricas del Presupuesto
por programas” elaborado por los doctores Carlos Matus, Marcos Makon y Victor Anieche.

Para la formutacion de Costos en Programas Sociales se cuenta con el asesoramiento previo
de la Licenciada Verdnica Fenaris.

Sobre el Presupuesto

1. Qué es el Sistema de Presupuesto:

Como introduccion al tema es necesario poner de relieve que, al presupuesto publico, se lo
debe concebir como un instrumento de maltiples fines.

En primer lugar es una herramienta bdsica del sistema de planificacion. Hace posible
materializar en el corto plazo, el cumplimiento de las politicas de desarrollo en el ambito de la
produccion publica. El presupuesto publico, como uno de los instrumentos de la planificacion
anual operativa hace posible, a la vez de concretar y precisar los objetivos de mediano plazo,
compatibilizar las politicas y objetivos del Estado en su actividad productiva, con las restantes
politicas para la coyuntura. Le da, por tanto, caracter operativo a las orientaciones de los
planes de desarrollo.

En scgundo lugar, y derivado de lo anterior, el presupuesto es un instrumento de politica
econdmica. Si en forma simple se define a la politica econdmica como conjunto de normas e
instrumentos que el Estado utiliza para dinigir y orientar el sistema econdmico, se puede
apreciar que, a través del presupuesto publico, el Estado define el nivel y composicion de la
produccion e inversion piblica, la demanda de recursos reales que requiere de la economia,
las formas y magnitudes del financiamiento de sus actividades y los efectos que a traveés del
binomio ingreso-gasto pretende alcanzar en las macro-variables del sistema econdomico.

En tercer lugar, el presupuesto es un instrumento de administracion. El proceso
presupuestario, (formulacion, discusion y aprobacion, ejecucion y evaluacién) es un tipico
proceso administrativo. Una buena formulacién del presupuesto implica una masiva
participacion de las unidades administrativas, a fin de programar las acciones que les compete
realizar enmarcadas dentro de las politicas presupuestarias globales, sectoriales, regionales e
institucionales. Por lo tanto, programar el presupuesto involucra disminuir o minimizar las
decisiones improvisadas y contar, por parte de las unidades administrativas, con una “hoja de
ruta“ que oriente las acciones directas y cotidianas que se deben llevar a cabo durante la




ejecucion presupuestaria. Por otro lado, si el proceso se lleva a cabo a través de un procesa
que guarda un adecuado equilibrio entre la necesaria centralizacion en la definicion de
politicas con la descentralizacion operativa que requiere la instrumentalizacion del mismo, se
puede afirmar que el presupuesto cumple con el postulado de ser un eficaz instrumento de la
administracion.

En cuarto lugar, el presupuesto es un acto legislativo. A través de una norma legal —la ley de
presupuesto anual- se da vigencia a la politica presupuestaria. autorizandose a los distintos
organismos plblicos a iniciar su ejecucion. Este requisito de naturaleza legal varia en cada
pais, de acuerdo a la normativa juridica existente, pero fundamentalmente se sustenta en el
hecho de que al ser el presupuesto un instrumento al servicio del proceso de desarrollo, el
pueblo, a través de sus representantes, debe darle su aprobacion.

Esta conceptualizacion del proceso pablico, como un instrumento para diversos fines, debe
cumplimentarse con el sefialamiento de sus caracteristicas propias e intrinsecas.

Si el presupuesto es un medio para prever y decidir la produccion que se va a realizar en un
periodo determinado, es también de hecho un medio para asignar recursos reales y financieros
que exige dicha produccion. Por lo tanto el presupuesto, al ser el reflejo del sistema
productivo publico, en la practica concreta se materializa por etapas.

Ex decir, el presupuesto es un proceso a través del cual se formula, aprueba, ejecutua y
evalita la produccion piablica de una institucion, sector o region enmarcada en las politicas
de desarrollo.

A. LOS PRINCIPIOS PRESUPUESTARIOS

Para que el presupuesto alcance un pleno desarrollo que le permita cumplir cabalmente con
las funciones que le corresponden, es indispensable que en todo su proceso, etapa por etapa,
tanto en su contenido, como en su forma, métodos y procedimientos, se apliquen
determinados “principios” o normas técnicas.

Algunas de esas normas ya eran principios en la concepcion tradicional del presupuesto; otras,
en cambio, corresponden exclusivamente a la concepcion moderna.

Los principios presupuestarios basicos son los siguientes:

a) Programacion

Se desprende de la propia naturaleza del presupuesto y sostiene que este debe tener el
contenido y forma de la programacion.

i.  Contenido: establece que los elementos que conforman la programacion presupuestaria
deben estar interrelacionados en la cantidad y calidad que hagan posible su operacion
coordinada entre si, lo que permitira definir, viabilizar y ejecutar los objetivos
prioritarios fijados a las instituciones estatales.

ii.  Forma: para que pueda cumplirse el principio de programacidn en cuante a contenido, es
necesario que en todas las etapas del proceso presupuestario se expresen los elementos
de la programacion, es decir, los objetivos adoptados, las acciones necesarias para
alcanzarlos, los recursos humanos, materiales y servicios que requieren dichas acciones,
asi como los recursos monetarios que se requieren para adquirir los recursos reales.



b) Universalidad

Este postulado sustenta la necesidad de que todo aquello que constituye materia de
presupuesto debe formar parte de él.

Naturalmente que la amplitud de este principio depende del concepto que se tenga del
presupuesto. La version tradicional de este principio esta ligada a la concepcion del
presupuesto como expresion financiera del programa de gobierno. En este caso, la aplicacion
del principio de universalidad implica que todos los ingresos deben incluirse en el
presupuesto y, por lo tanto, no pueden existir fondos extrapresupuestarios.

La concepcion moderna de este principio sefiala que el presupuesto es una expresion fisico-
financiera del programa de gobierno, ya que debe contener todos y cada uno de los elementos
que hacen posible la produccion de bienes y servicios de responsabilidad directa del Estado.

¢) Exclusividad

En cierto modo este principio complementa y precisa el postulado de la universalidad,
exigiendo que no se incluyan en la ley anual del presupuesto asuntos que no sean inherentes a
esta materia. Ambos principios tratan de precisar los limites y precisar la claridad del
presupuesto, asi como de otros instrumentos juridicos, respetando el ambito de otras ciencias
o técnicas.

En algunos paises de América Latina, particularmente en épocas pasadas, se establecio la
costumbre de incluir en la ley del presupuesto disposiciones sobre administracion general, y
de personal en particular, tributacion, politica salarial, etc., llegando, excepcionalmente, desde
luego, a dictar normas que ampliaban o reformaban el Codigo Civil y el Codigo de Comercio.
Sobre todo, en este Gtimo aspecto, tal inclusion no era fruto de un error sino que se procuraba
evitar la rigurosidad del tramite parlamentario a que estAn sujetas tales cuestiones,
aprovechando la necesidad de aprobacion de la ley anual de presupuesto.

d) Unidad

Este principio se refiere a la obligacion'de que los presupuestos de todas las instituciones del
sector publico sean elaborados, aprobados, ejecutados, y evaluados con plena sujecion a la
politica presupuestaria anica definida y adoptada por la autoridad competente, de acuerdo con
la ley, basandose en un solo método y expresdndose uniformemente.

En otras palabras, es indispensable que el presupuesto de toda entidad se ajuste al principio de
unidad, en su contenido, en sus métodos y en su expresion. Esto implica que sus politicas de
financiamiento y capitalizacion sean totalmente complementarias entre si y con las politicas
presupuestarias en sus dimensiones global, sectorial y regional.

e) Acuosidad

El cumplimiento de esta norma significa la presencia de las siguientes condiciones basicas en
las diversas etapas del proceso presupuestario:

a) Profundidad, sistematizacion y organicidad en la realizacidon de la labor técnica, en la
toma de decisiones y en la ejecucion de acciones,

b) Sinceridad, honestidad, y precision en la adopcidn de los objetivos y fijacion de los
correspondientes medios; en el proceso de su concrecion o utilizacion; y en la evaluacidon



del nivel de cumplimiento de los fines, del grado de racionalizacidn en la aplicacion de los
medios y de las causas de posibles desviaciones.

En otras palabras, este principio implica que se debe tender a la fijacion de objetivos posibles
de alcanzar, altamente complementarios entre si y que tengan la mas alta prioridad: es decir
debe programarse lo factible de ejecutar.

f) Claridad

Este principio tiene importancia para la eficiencia del presupuesto como instrumento de
gobierno, administracion y ejecucion de los planes de desarrollo socioecondémico. Es
esencialmente de caracter formal, postula que los documentos presupuestarios se deben
expresar de manera ordenada y clara, a fin de que todas las etapas del proceso puedan ser
Ilevadas a cabo con mayor eficacia y no se requiera ser un especialista en presupuesto para
entender dichos documentos.

g) Especificacion

Este principio se refiere, basicamente, al aspecto financiero del presupuesto y significa que,
en materia de ingresos debe sefialarse con precision las fuentes que los originan y, en el caso
de los gastos, las caracteristicas de los bienes y servicios que deben adquirirse.

En materia de gastos, para la aplicacion de esta norma, es necesario alejarse de dos posiciones
extremas que pueden presentarse; una seria asignar una cantidad global para adquirir todos los
insumos necesarios para alcanzar cada objetivo concreto y otra consistiria en el detalle
minucioso de cada uno de los tales bienes y servicios. Las clasificaciones por objeto del gasto
estructuradas en tres niveles, cumplen normalmente con este principio.

La especificacién significa no solo la distincion del objeto del gasto o la fuente del ingreso,
sino ademas, la ubicacion de aquellos dentro de las instituciones, a nivel de las distintas
categorias programaticas y segun la distribucion espacial.

h) Periodicidad

Este principio tiene su fundamento, por un lado, en la caracteristica dinamica de la accion
estatal y de la realidad pglobal del pafs, y, por otra parte, en la misma naturaleza del
presupuesto.

La solucion adoptada, en la mayoria de los paises, es la de considerar al periodo de ejecucion
presupuestaria de duracion anual.

i} Continuidad

Se podria pensar que al sostener la vigencia del principio de periodicidad se estuviera
preconizando verdaderos cortes en el tiempo, de tal suerte que cada presupuesto tiene relacion
con los que antecedieron ni con los venideros. De ahi que es necesario conjugar la anualidad
de la continuidad, por supuesto que con los plenos caracteres dinamicos.

Esta norma postula que todas las etapas de cada ejercicio presupuestario deben apoyarse en
los resultados de ejercicios anteriores y tomar en cuenta las expectativas de ejercicios futuros.

D Elexibilidad

A través de este principio de sustenta que el presupuesto no adolezca de rigideces que le
impidan constituirse en un eficaz instrumento de administracion, gobierno y planificacion.
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Para lograr la flexibilidad en la ejecucién del presupuesto, es necesario remover los factores
que obstaculizan una fluida realizacién de esta etapa presupuestaria, dotando a los niveles
administrativos del poder suficiente para modificar los medios en provecho de los fines
prioritarios del Estado. Esto significa que el nivel de aprobacion como limite maximo para
gastar debe concentrarse en las categorias programaticas cuya produccion contribuya
directamente al logro de politicas y debe darse flexibilidad a modificaciones en las restantes
categorias programaticas.

Por otro lado, este principio involucra sino eliminar, por lo tanto restringir al maximo los
llamados “recursos afectados” es decir, las asignaciones con destino especifico prefijado.

En resumen, la flexibilidad tiende al cumplimiento esencial de lo programado, aunque para
ello deban modificarse sus detaltes.

k) Equilibrio

Este principio tiene diversas acepciones. La mas tradicional es la del equilibrio financiero, es
decir postula que el total de gastos debe ser igual al total de ingresos. Esta concepcion, esta
consagrada inclusive en leyes y constituciones de algunos paises. A partir de la teoria
keynesiana, también se ha definido el concepto de equilibrio desde el punto de vista de los
efectos de los ingresos y gastos publicos sobre el sistema economico.

B- RELACION CON OTROS SISTEMAS ADMINISRATIVOS

La concepcion de la Administracion Publica como un macro sistema obliga a considerar la
relacion existente entre los diversos sistemas que lo conforman. Esto implica que la reforma
de uno de los sistemas administrativos afecta a Jos restantes.

El presupuesto, como sistema operante en un medio administrativo, requiere para su eficaz
funcionamiento de otros sistemas administrativos con los cuales estd estrechamente
relacionado.

Las razones bésicas de esta explicacion se explican de seguido.

Las decisiones sobre la gestion productiva del sector publico requieren de informacion
oportuna, pertinente y fidedigna, en todos los niveles del aparato administrativo, sobre la
marcha d la produccién, las caracteristicas con que se esta llevando a cabo, los resultados
obtenidos vy los insumos disponibles y utilizados.

Estos requerimientos de informacion en términos de produccion y de demanda de insumos,
determina que los sistemas administrativos relacionados con el presupuesto que se orienten
para satisfacer las necesidades de informacion que requiere una administracion gerencial
eficiente. El sistema contable debe proporcionar el apoyo informativo que permita proveer
con regularidad y sistematicidad la resefia de la ejecucidén financiera del presupuesto. El
aspecto “real” de los hechos se debe registrar mediante el sistema estadistico, cuya
importancia radica en su utilidad para conocer, con la adecuada periodicidad de manera
organizada, la marcha de los acontecimientos que se producen con motivo de la ejecucidn
presupuestaria.

El sistema de administracion de personal debe proveer los elementos para una ordenada
programacion de recursos humanos, en el sector pablico, toda vez que los registros y flujos
informativos referentes a la fuerza laboral gubernamental, de no ser fidedignos, oportunos y
pertinentes incidirAn muy negativamente en la veracidad y consistencia de la formulacion
presupuestaria.



El sistema de compras y suministros reviste gran importancia desde el punto de vista del
proceso presupuestario. Sin una debida ordenacion y sistematicidad de las practicas de
adquisicion y provision de bienes y materiales mal puede pensarse en una ejecucion
presupuestaria adecuada y en una formulacion acorde con ciertos elementos de racionalidad
técnica. Tanto la formulacion como la ejecucion y control del presupuesto requieren de cierto
rigor en el tratamiento de los asuntos relativos a los suministros. Deficiencias en el control de
inventarios, en el control de las compras, en la provision oportuna de los articulos, etc., son
impactos operativos para una operacion eficiente y para una ejecucion financiera acorde con
las exigencias de las modernas técnicas econémico-administrativas.

El producir informaciones para la toma de decisiones debe ser también la tonica que reoriente
a otros sistemas, tales como, surgimiento de proyectos, manejo de fondos, crédito publico,
administracion tributaria, etc., todos ellos relacionados con el presupuesto.

Es asi como las reformas presupuestarias se estan llevando a cabo acompafiadas de
modificaciones a los sistemas de informacion en general, y a los sistemas contables, en
particular.



1. El proceso presupuestario

En el terreno de la realidad practica, podemos concebir al presupuesto como un proceso a
través del cual se formula, expresa, aprueba, ejecuta y evalaa, la produccion de bienes y
servicios a cargo de las instituciones pablicas, asi como los recursos reales y financieros que
las mismas requieren para ello. A su vez, el presupuesto debe enmarcarse y orientarse en
funcion de los objetivos y prioridades de las politicas de desarrollo.

El proceso presupuestario constituye, en la practica, una real unidad; el tratamiento por
separado de cada una de las etapas del proceso presupuestario sdlo se efectiia para facilitar
su andlisis y lograr una adecuada division del trabajo, en procura de una mayor
especializacion. No es posible llevar a cabo ninguna de dichas etapas sin considerar las
caracteristicas con que se cjecutan las que le anteceden y, a su vez, la calidad en la
realizacion de una ctapa condiciona la calidad de las que le sigucn.

Lo anterior implica que, para llevar a cabo en forma eficaz y eficiente la realizacion de las
etapas presupuestarias, es necesario que todas y cada una de ellas sean encargadas guardando
un adecuado equilibrio entre las mismas, ya que de no ser asi, la etapa del proceso
presupuestario que sea realizada con el menor rigor técnico, sera la que dara ta pauta de nivel
de desarrollo de dicho proceso.

Lo expresado precedentemente po invalida el hecho de que las primeras actividades con
respecto a la reforma presupuestaria contemplen prioritariamente las modificaciones en la
formulacion del presupuesto, ya que dicha etapa constituye el punto de partida del proceso.

La formulacion o programacion del presupuesto, implica una movilizacién de todo el
aparato administrativo de las instituciones publicas y se materializa a través de un proceso
“descendente” en la definicion, precision y desagregacion de politicas y objetivos y un
proceso “ascendente” de elaboracién material de los anteproyectos de presupuestos. Dicho
proceso no se leva a cabo en forma lineal, sino que resulta de mecanismos iterativos de
aproximaciones sucesivas.

Por lo tanto, la formulacion presupuestaria implica la participacion activa de: a) niveles
politicos y directivos en la adopcion de las orientaciones y decisiones correspondientes; b)
responsables de unidades ejecutoras en los aportes que efectiien a dichas decisiones, a través
de la precision y desagregacion de las orientaciones y en la consiguiente elaboracion de los
respectivos anteproyectos y c) unidades de planificacion, presupuesto y administracion, en sus
papeles de drganos de apoyo en términos de estudios técnicos, suministro de informaciones y
asesoria a los niveles antes citados.

A efectos de visualizar en forma clara y sintética la secuencia de la formulacion o
programacion presupuestaria se sefialan a continuacion las acciones béasicas que se requieren y
cuyo desarrollo metodologico esta dado en las paginas siguientes del presente manual:

a) Determinar las variables y prioridades que deben guiar y orientar la definicion de la
politica presupuestaria previa.

b)Definir los bienes y servicios terminales que son necesarios para producir, asi como la
cantidad y/o calidad de los mismos, para contribuir al logro de la politica sefalada.

c)Definir en forma clara y precisa la cantidad y/o calidad de los bienes y servicios
intermedios que permiten la obtencion de la produccion terminal.



d)Determinar los recursos reales y financieros que pueden ser asignados para la produccion
de los distintos tipos de bienes y servicios.

e) Definir la estructura programatica, es decir el conjunto de categoria programaticas a traves
de las cuales se asignaran los recursos reales y financieros para la obtencion de los
productos.

f) Calcular los recursos reales a utilizar y adquirir y valorizarlos para establecer su costo y
asignarle los recursos financieros necesarios.

A- LA POLITICA PRESUPUESTARIA

La politica presupuestaria es el conjunto de orientaciones, normas y procedimientos a que
dehen ajustarse los organismos pablicos para elaborar sus anteproyectos de presupuesto.
Es decir, es el marco de referencia que orienta la realizacion de las tareas de formulacion del
presupuesto, con lo que podemos definirlo como el paso fundamental y estratégico dentro de
dicha etapa del proceso presupuestario, ya que determina si el proyecto a ser presentado al
Poder Legislativo serd o no una expresion de las politicas, prioridades y orientaciones
definidas por el Poder Ejecutivo, compatibilizadas a su vez con la capacidad operativa de las
instituciones para instrumentarlas.

A los fines de precisar los contenidos, cabe sefialar que, a nivel de la Administracion
Nacional, existen distintos niveles interrelacionados de fijacion de politicas presupuestarias,
segun el ambito institucional de que se trate. Asi se tiene la politica presupuestaria del
Gobierno Nacional, fijada por el Presidente de la Replblica que abarca a toda la
Administracion Nacional; la politica presupuestaria que define, en concordancia con aquella,
cada Ministerio y que expresa el marco conceptual que condicionara la produccion de bienes
y servicios por los organismos de su dependencia y sirve como orientadora de la gestion de
los organismos descentralizados relacionados con dicho Ministerio, y la politica
presupuestaria de las entidades descentralizadas, que sefiala, también en orden con la politica
nacional, las acciones a llevar a cabo para el cumplimiento de su mision institucional.

Tradicionalmente se considera que una propuesta que implique un método de fijacion de la
politica presupuestaria, no puede estar desligada del desarrollo de un sistema de planificacion.
Si bien esta afirmacion tiene validez en términos del “punto de llegada”, no es menos cierto
que a través de avances metodologicos que se obtengan en materia de politica presupuestaria,
se puede ir “construyendo” un sistema de planificacion. El presupuesto es una eficaz y
eficiente herramienta ya que, al exigir definiciones concretas afio tras afio, actia como un
incentivador en la definicion de politicas y objetivos de mas largo altento, tanto en términos
de cobertura como de plazo.

En cuanto a la secuencia de formulacion de la politica presupuestaria, generalmente existen
dos posiciones extremas: una de ellas, motivada por la concepcién tradicional de la
planificaciéon, postula que es necesario, previamente al inicio de la formulacion del proyecto
de presupuesto, que las autoridades politicas, apoyadas en sus equipos técnicos, determines
con decision las prioridades, objetivos y los recursos financieros que se asignen a las unidades
ejecutoras, a fin de que los responsables de las mismas elaboren sus anteproyectos.

Este método, si bien otorga coherencia global a la politica presupuestaria, tiene el grave
defecto de prescindir considerar tanto la capacidad operativa de las instituciones para
instrumentar las prioridades, como el conocimiento que poseen los ejecutores de la
problematica concreta en sus areas de actuacion.



La otra posicion sostiene que es necesario que los responsables de las unidades ejecutoras
planteen libremente sus requerimientos, sujetandose a las pautas de tipo general que
establecen bases de calculo de los créditos presupuestario y/o niveles de gasto. Posteriormente
los ajustes se realizan centralizadamente con base en los ingresos disponibles.

Este segundo método, si bien permite reconocer las aspiraciones y necesidades de los distintos
organismos, tiene la desventaja que, normalmente, los organismos plantean requerimientos
que superan sensiblemente las posibilidades de financiamiento, haciendo necesario efectuar
“recortes” sustanciales que, al no estar enmarcados por los términos de direccion de la politica
presupuestaria, carecen de coherencia suficiente. Elto origina un largo y complejo proceso de
discusion de las asignaciones financieras que, generaimente impide a los organismos disponer
del tiempo adecuado para relacionar las variables financieras con las realizaciones para
programar sus anteproyectos.

Por tanto se considera que un criterio adecuado es el de nna posicion intermedia, en la que
la definicion de las orientaciones y prioridades por parte de los niveles centrales de
conduccion, requiere de una previa participacion de las unidades e¢jecutoras suministrando
informaciones que habrdn de permitir enriquecer y ajustar las decisiones.

De esta manera en la que se recogen aspectos de los métodos comentados, una vez definidas
las orientaciones de la politica presupuestaria, que no debe acabar necesariamente a todo el
“untverso” presupuestario, se estard en condiciones de encarar la formulacion de los
anteproyectos de presupuesto por parte de las unidades ejecutoras.

En términos concretos, la politica presupuestaria comprende las normas, orientaciones,
determinacion de la composicion y niveles de gastos e ingresos, asi como la definicion de
programas y proyectos prioritarios a los cuales deben ajustarse los organismos para elaborar
sus anteproyectos. Implica, a su vez, le definicién de una serie de politicas estrechamente
relacionadas con Ja presupuestaria, tales como los ingresos, gastos, personal y compras entre
otras.

Cabe aqui destacar que, previo al inicio de las tareas conducentes al andlisis y aprobacion
de la politica presupuestaria, es necesario elaborar y someter a la aprobacion formal un
cronograma de las acciones a levar a cabo para la formulacion del proyecto de
presupuesto.

Dicho cronograma, preparado por los niveles técnicos, sera sometido a la aprobacion de las
autoridades politicas del area financiera y habra que contener lo siguiente:

a) Denominaciéon concreta de cada una de las tareas a ejecutarse desde la iniciacion del
proceso hasta la presentacion del proyecto a la legislatura;

b) Fecha de inicio y finalizacién de cada tarea;
¢) Unidad responsable de cada tarea.
B- LA PROGRAMACION PRESUPUESTARIA

Al hablar de programacion presupuestaria nos estamos refiriendo a una técnica de caracter
instrumental, destinada a mejorar la programacion y ejecucion del proceso productivo publico
y, por lo tanto, a mejorar el proceso de toma de decisiones.

De otra forma podemos definir esta técnica como la expresion del sistema productivo publica
y por ende, reflejo de las relaciones cuantitativas y cualitativas de los distintos elementos que
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conforman dicho sistema, sefialandose a continuaciéon los elementos conceptuales que
sustentan estas afirmaciones.

Cada institucion pablica es un ente que produce bienes o servicios. Los bienes y servicios
que se producen son de dos tipos: terminales e intermedios.

Los hienes y servicios terminales son aquellos que constituyen la razon de ser una
institucion, ya que la produccidn de estos tipos de bienes y servicios permite que la
respectiva institucién contribuya en forma directa al logro de politicas.

Los bienes y servicios intermedios son aquellos que condicionan la realizacidn de los bienes
y servicios terminales. Es decir, la cantidad y calidad con que se producen los primeras
determinan la cantidad y calidad de los segnundos.

Para producir dichos bienes y servicios se requieren cantidades y calidades adecuadas de
insumos o recursos reales (servicios personales, servicios no personales, materiales, equipos,
etc.) y, a su vez, la adquisicion de dichos recursos reales requiere de medios monetarios, es
decir de recursos financieros. De aqui surgen dos elementos basicos de los procesos
productivos: a) produccién de bienes y servicios y b) utilizacidn de recursos reales y
financieros.

Estos dos elementos estan intimamente relacionados, en virtud de que no es posible producir
bienes y servicios en determinada cantidad y calidad, si no se dispone de los recursos reales
en la cantidad y calidad precisas; por otro lado, los recursos reales se adquieren para
incorporarlos a procesos productivos que dan como resultados bienes y/o servicios.

La combinacidn de los dos elementos da origen a las relaciones insumao-producto.

Estas realizaciones insumo-producto de los organismos piblicos, se viabilizan afio tras afio
en el presupuesto, ya que este es el instrumento idineo de asignaciion de recursos para la
produccion de bienes y servicios.

Para que una relacion insumo-producto sea objeto de presupuestacion, se requiere adends
la existencia de un centro formal de asignacion de recursos, es decir, de una o varias
unidades administrativas responsables de un mismo proceso productivo.

En sintesis, para que una accidon productiva piblica sea objeto de presupuéitacion, se requiere
que cueitte con la reunion simultinea de tres elementos: a) produccion de bienes y/o servicios,
b) utilizacién de insumos o recursos y c) asignacion formal de recursos a unidades
administrativas.

Estas acciones, denominadas acciones presupuestarias son, por lo tanto, los centros de
programacion de los recursos necesarios para la produccion de bienes y servicios.

La forma en que se condicionan los bienes y servicios de una institucion, originadas por
cada una de las acciones presupuestarias para alcanzar la produccion de bienes y/o
servicios terminales que contribuyen al logro de politicas, se denomina “red de acciones
presupuestarias”.

En el lenguaje de la técnica del presupuesto programas, cada accion presupuestaria es nna
categoria programdtica y la red de acciones presupuestarias de una institucion determina
la estructura programadtica del presupuesto de dicha institucion.

C - VENTAJAS DEL PRESUPUESTO POR PROGRAMAS

1. A nivel general



La técnica del presupuesto por programas, al expresar la produccion plblica que se realiza a
través de los centros de gestibn productiva, tiene las siguientes ventajas con relacion al
presupuesto tradicional:

a) posibilita el analisis de cada relacion insumo-producto incluida en el respectivo centro de
gestion productiva,,

b) permite el analisis de las relaciones de condicionamiento entre los productos, es decir la
posibilidad de decidir conscientemente las relaciones adecuadas entre los productos
intermedios y de los terminales entre si.

c) posibilita el analisis de las relaciones entre los productos terminales y las politicas que
contribuyen con su realizacion.

De estas ventajas de tipo general, se pueden extraer las utilidades especificas que esta técnica
posee, tanto para las propias instituciones, como para el sistema de planificacion del pais.

2. A nivel institucional

Al expresar relaciones insumo-producto y entre productos perfectamente definidos, hace
posible adoptar decisiones tanto en la formulacién, como en la ejecucion presupuestaria, a fin
de mejorar la eficiencia de la gestion pablica. Es decir, adoptar decisiones sobre la mejor
combinacién y menor cantidad de insumos para el logro de una unidad de producto, asi como
la cantidad y calidad adecuadas de bienes o servicios intermedios a producirse para el logro de
fos bienes o servicios terminales de la institucion.

Permite expresar la cuantificacién de la demanda de recursos reales que requiere cada
institucion, lo que debe compatibilizarse con la oferta disponible en la economia de dichos
recursos y, por lo tanto, prever en forma realista el nivel y composicion de la produccion en
base a los recursos disponibies.

Hace posible la obtencion de amplia y util informacion sobre la ejecucion presupuestaria que,
a la vez de permitir la evaluacion de la gestién presupuestaria, mejora el proceso de
programacion.

Por otro lado, permite a las instituciones, al examinar sus proyectos de presupuesto
conjuntamente con los organismos encargados de aprobarlo, tengan suficientes elementos de
juicio para definir y cuantificar las implicancias que, en términos de nivel y composicion de
su produccion, tendrian los reajustes en las asignaciones financieras, a fin de compatibilizar el
fin del gasto con el ingreso. Al ser las asignaciones financieras la cuantificacion monetaria de
los recursos reales a adquirirse, las variaciones en las primeras inciden directamente en el
nivel y composicion de los recursos reales, Jo que a su vez, puede afectac, si no se mejora la
produccion, el nivel y composicion de los bienes y servicios a producirse.

Esto significa que los llamados “recortes” al presupuesto se hacen en base a la jerarquizacion
de prioridades y no en base a criterios inorganicos por tipo de gastos.

3. A nivel del sistema de planificacién

Puede afirmarse que el presupuesto pablico es uno de los instrumentos bésicos del sistema de
clasificacion, ya que a través de él se materializa en corto plazo, la responsabilidad del sector
publico en la produccién de bienes y servicios. En términos concretos, los bienes y servicios
terminales publicos se definen en funcion de las politicas, orientaciones y metas de los planes
de desarrollo.



El presupuesto por programas, al expresar la produccion terminal, hace postble adoptar
posiciones tendientes a hacer mas eficaz la gestion publica. Es decir, permite adoptar
decisiones sobre el tipo y caracteristicas de la produccion terminal que contribuye mas
directamente al logro de las politicas de desarrollo.

Este concepto de eficacia de la gestion piiblica debe ser compatibilizade con el de cficiencia
antes sefialado y con la capacidad operativa de las instituciones publicas.
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Il Aspectos tedricos y metodologicos de la Programaéién Presupuestaria.

El presupuesto o la teoria del presupuesto, pueden analizarse desde muy diferentes angulos o
planos: como instrumento de planificacién, como aspecto basico de la politica fiscal, como
proceso administrativo, como sistema de informacién, etc. Cada uno de estos analisis son de
tal entidad y complejidad, que han sido objeto de teorias y estudios especializados por
muchos autores.

El objeto del desarrollo que aqui se presenta, no es el de examinar toda la problematica del
presupuesto, sino el de analizar el sustento tedrico en que se basa la técnica del presupuesto
por programas y la metodologia para su aplicacion, atendiendo a los conceptos desarrollados
en los capitulos precedentes.

Para ello se analiza dicha técnica como forma de reflejar la problematica de la produccién de
bienes y servicios que realiza el sector piblico, y desde este punto de vista, el presupuesto
resulta un medio para prever y decidir la produccion que se va a realizar en un periodo
determinado, asi como para asignar formalmente los recursos que esa produccion requiere en
la praxis de una institucion.

De tal forma, no estamos ante la presentacion de un recetario, sino que lo que se pretende es
precisar algunas relaciones basicas para situar el ambito de lo presupuestario a efectos de
derivar tanto la jerarquia de las categorias programaticas, con lo cual, el buen juicio y
conocimiento de los analistas presupuestarios estara enmarcado en un basamento tedrico que
permitira resolver, para las diversas instituciones, los distintos problemas de la programacion
presupuestaria con igual criterio conceptual.

Para ello se requiere del sustento de una constitucion logica que debe tener coherencia interna,
en el sentido de no contener contradicciones y, al mismo tiempo y principalmente, debe ser
eficaz a los propositos practico-concretos que justifican su disefio.

Asi, como una forma de tratar el caracter sistémico tiene el presupuesto, se recure a las
teorias de conjuntos, y redes para desarrollar el planeamiento tedrico-conceptual, La primera
se utiliza como instrumento para deslindar el campo presupuestario, en tanto que la teoria de
redes hace posible visualizar las interrelaciones entre las acciones de produccion que realiza el
sector publico y, por lo tanto, delimitar y jerarquizar el ambito de los niveles de programacion
o categorias programaticas.

En consecuencia el método de andlisis utilizado implica partir de los conceptos mas
elementales que sustentan la concepcidn del presupuesto, haciéndolos explicitos, para derivar
de ello las relaciones que necesariamente deben considerarse. Como se demostrara mas
adelante el concepto de presupuesto que se desarrolla en este documento debe cumplir con
los siguientes requisitos basicos:

1- El presupuesto debe ser agregable y deasagregable en centros de produccion, donde
el producto de cada centro debe ser excluyente de cualquier otro producto de
cualquier otro centro de produccion del mismo ambito considerado. De otra forma,
el total de asignacion de recursos que expresa el nivel del gasto presupuestario no
tendria significado y encerraria duplicaciones y confusiones.

2- Las relaciones entre los recursos asignados y los productos resultantes de esa
asignacion, deben ser perfectamente definidas. No puede haber dudas sobre el



producto que se persigue con determinada asignacion de recursos y un mismo
recurso, o parte fraccionable del mismo, no puede ser requisito presupuestario de
dos o mas productos.

3- La asignacién de recursos para obtener los productos que directamente requieren
los objetivos de las politicas (productos terminales), exige también la asignacion de
recursos para lograr otros productos que permitan o apoyen la produccion de los
productos terminales (productos intermedios). De tal forma, una parte de la
produccion expresada en el presupuesto es un requisito directo de las politicas y otra
parte sélo es un requisito indirecto de tales politicas.

4- En consecuencia, el presupuesto debe expresar la red de produccion donde cada
producto es condicionado, a la vez condiciona otros productos de la red que incluird
en los productos terminales requeridos de las politicas, existiendo asi unas
determinadas relaciones de coherencia entre las diversas relaciones que se
presupuestan.

Fn sintesis, el presupuesto como sistema de produccion y de asignacion de recursos debe
tener una coherencia interna, ya que la cantidad del producto de cada centro de produccion,
requiere insumos fisicos y financieros bien precisos en funcion de una determinada tecnologia
de produccion y, a la vez los productos, de todos los centros de produccion guardan entre si
relaciones de condicionamiento, a veces predominantemente cuantitativas o cualitativas.

De ello entonces, que conviene destacar lo ya mencionado en acapites anteriores: cualquier
modificacién en los insumos requeridos por un centro de produccion, puede alterar su
producto en cantidad y calidad, y cualquier alteracion cuantitativa o cualitativa del producto,
puede repercutir en la cantidad o calidad de los productos que condiciona y, a su vez, de los
que lo condicionan.

Por tiltimo, el presupuesto debe tener coherencia externa a través de la relacion entre los
productos terminales y los objetivos de las politicas a que dichos productos terminales
contribuyen.

Esta breve explicacion a titulo de sintesis inicial, permite reflejar el caracter sistematico del
presupuesto y los diversos tipos de relaciones que deben existir entre los recursos, los
productos intermedios, los productos terminales y Jos objetivos de las politicas. Pero para
profundizar este analisis, sera preciso construir el edificio tedrico-conceptual en que descansa
fa técnica del presupuesto, por programas, para lo cual es necesario primero, definir
rigurosamente los conceptos y las relaciones entre ellos, para después emplearios en la prueba
de su aplicabilidad practica en las diversas etapas del proceso presupuestario, como aplicacion
metadologica.

A- DEFINICIONES Y CONCEPTOS BASICOS
Los conceptos basicos utilizados en esta concepcién tedrica son fos siguientes:
1 — Insumos

Son los recursos humanos, materiales, y servicios que se requieren para el logro de un
producto, expresade en unidades fisicas o en su valoracion financiera.

Si se toma como ejemplo la unidad de presupuesto de un organismo cualquiera, son insumos
los siguientes: a) en_recursos humanos: analistas de presupuesto, secretarias, personal
directivo y administrativo, etc.; b) en materiales y equipos: papeleria, maquinas calculadoras,




escritorios, maquinas de escribir, etc.; ) en servicios: alquileres, luz, agua, pasajes, viaticos,
etc. La asignacién de estos diversos recursos permite. la elaboracion del “proyecto de
presupuesto anual” que constituye un “producto” a los efectos de la teoria presupuestaria.

El concepto de insumo utilizado para los efectos presupuestarios tiene diferencias con el
concepto de insumao como produccion.

El concepto de insumo presupuestario se refiere a la dotacidn de recursos reales o su
valoracion financiera en cambio del concepto de insuno-costo se refiere e la utilizacion de
recursos exigida por la produccion del periodo presupuestario sea en términos reales
financieros.

El insumo-presupuestario refleja los recursos que es necesario adquirir en un afio para dotar a
un centro de gestion productiva la capacidad programada de produccion, mientras que el
insumo- costo representa la utilizacion de recursos para llevar a cabo la produccion en el afio
presupuestario, con independencia del periodo en que fueron adquiridos.

Por ejemplo, la asignacion de recursos financieros para adquirir maquinas calculadoras
expresa la valoracion de un insumo presupuestario, pero de ninguna manera dicha asignacion
es significativa del costo imputable a la respectiva produccion por la utilizacion de esa
maquina. El insumo-costo en este caso, es la depreciacion por la utilizacion durante el
ejercicio presupuestario del equipo aplicado a la produccion.

Un segundo aspecto en que no coinciden ambos conceptos de insumos se refiere a la
diferencia entre la adquisicién y utilizacidon de productos consumibles, es decir, a las
existencias de materiales. En este caso el concepto de insumo-presupuestario se refiere
exclusivamente a la adquisicion de materiales, independientemente que sean utilizados total o
parcialmente en la produccion del ejercicio presupuestario. En cambio, el concepto de
insumo-costo se refiere a los materiales efectivamente aplicados a la produccion.

2 — Producto

Es el bien o servicio que surge como un resultado, cualitativamente diferente de la
combinacion de los insumos que requiere su produccion. El producto puede ser un bien o
servicio cuantificable o de esencia predominantemente cualitativa.

Asi, por ejemplo es el caso citado de la unidad de presupuesto, su producto es diferente
cualitativamente de los insumos, que se requieren para llevarlo a cabo.

3 — Relaciéon insumo-producto

Es relacion técnica que expresa la combinacion de diversos insumos en cantidades y
calidades adecuadas y precisas para obtener un determinado producto. Una relacion
insumo-producto expresa una de las diversas tecnologias de produccion posibles para
realizar el proceso de produccién. Toda relaciéon insumo-producto implica determinada
relacion de calidad entre los insumos y el producto. Un coeficiente de insumo-producto
expresa una relacion cuantitativa particular, determinada por la tecnologia de produccion
entre un insumo (entre los varios necesarios) y el producto perseguido. Al proceso de
combinar los diversos recursos reales para obtener un producto, se le denomina proceso de
produccion.

En la elaboracion del “proyecto de presupuesto anual” una Oficina Central de Presupuesto
puede requerir, por ejemplo, 140 hombres-afio de diferentes especialidades, 25 maquinas de
escribir, 80 maquinas de calcular, 100 escritorios, 500 resmas de papel de oficina, alquilar 50
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horas de méaquina fotocopiadora, asi como determinada cantidad de servicios de luz, agua,
teléfono, etc.

De lo anterior se deduce que, en una relacion insumo-producto, la cantidad y calidad del
producto que se busca lograr, asi como su tecnologia de produccion, definen las cantidades y
calidades necesarias en que son requeridos los insumos. En el caso del ejemplo. si la técnica
presupuestaria que se emplea es tradicional y rudimentaria, ese producto puede requerir
menor cantidad y calidad de insumos en el caso de un sistema moderno. Por otra parte, la
forma en que este organizada una Oficina Central del Presupuesto y lleve a cabo sus rutinas
de trabajo, influiran también en la cantidad y calidad de los insumos requeridos.

La relacion entre insumo y su producto puede adoptar diversas formas o funciones, tales como
se explica mas adelante para las relaciones de condicionamiento.

B- RELACIONES DE CONDICIONAMIENTO

Es la relacion técnica por la cual determinados. productos condicionan y, a la vez, son
condicionados por la produccion y caracteristicas de otros.

La relacién de condicionamiento expresa algo muy practico de la realidad productiva de
cualquier institucién. Asi por ejemplo, es obvio que para obtener el producto “proyecto de
presupuesto anual” se requieren otras producciones que la apoyen, orienten y complementen.
Por ejemplo, serd necesario producir “contratacion y administracion de personal”, sera
necesario producir “lineas de politica presupuestaria y coordinar el proceso de formulacion
del anteproyecto de presupuesto anual” (direccion y coordinacion) y serd necesario producir
“mecanografiado y reproduccién del documento presupuestario” (complemento). En este caso
podemos decir que el producto “direccion y coordinacion” condiciona el producto “proyecto
de presupuesto anual”’, y lo mismo ocurre con las otras producciones que apoyan o
complementan el producto mencionado.

Las direcciones de condicionamiento pueden ser unidireccionales o pluridireccionales y, en
todos los casos, exigen mecanismos de coordinacion. Son unidireccionales si conectan uno
o varios productos condicionantes con un__solo producto condicionado. Son
pluridireccionales si un producto condicionante afecta a varios productos condicionados.
Los mecanismos de coordinacion permiten garantizar que la cantidad y calidad de los
productos condicionantes sean los requeridos pro los productos condicionados.

Por ejemplo, en cualquier organismo el servicio “direccion superior”, ademas de condicionar
otros servicios tiene como funcion basica lograr que fa red de condicionamiesto se
materialice en la forma, cantidad, calidad y tiempos requeridos pro los productos
condicionados.

Una relacion de condicionamiento se diferencia de la relacion de insumo-producto
en los siguientes aspectos:

_(a) La relacion de insumos-producto vincula losmaigmtos de los recursos
huunanos, materiales, equipo de produccion y servicios con el producto.

(h) La relacion entre condicionamiento es una relepbe productos
obtenidos en un mismo dambito de gestion productiva y, por lo tanto, es una
relacion de implicancia entre dos o mis productos. Expresa que para que se
produzca “(b)” en la cantidad y calidad prevista es necesario que también se
produzca “(a)”, en cierta cantidad y calidad o que la produccion de “(a)” se
justifica en funcién de la produccion de “(b)”".
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(A, BoB _ A)
A B
B A Significa que A es necesaria de la produccion de B: indica que la

produccion B exige la produccion de A. Como ambos significados son
equivalentes, se usara la primara notacion.

Asi, por ejemplo, para producir el “proyecto de presupuesto anual” se requiere
que existan servicios de apoyo administrativo, tales como personal, contabilidad y
mantenimiento; ademas es pecesario que se preparen normas € instructivos, se
asesore, a los organismos en todas las etapas del proceso presupuestario; etc. La
produccion de todos estos servicios condiciona la cantidad y calidad del “proyecto
de presupuesto anual” y no son insumos de él.



IV.  Concepto de costo y presupuesto

La realizacion de cualquier actividad por parte de cualquier agente implica ciertos costos. Esta
definicion, hasta aqui, es independiente del campo de la economia, Si hoy decido ir a trabajar,
el costo de ir a trabajar, es pro ejemplo, dejar de estudiar o de cuidar o de realizar deportes,
etc. La decision de ir a trabajar implica una expectativa de obtener un beneficio mayor (un
sueldo, por ejemplo, prestigio profesional, etc.) al de los costos que ello implica.

Para realizar una evaluacién econémica podria valorar cada uno de los costos de una decision
y comprarlo con los beneficios que implica dicha decision a través de la valoracion en
unidades de medida homogéneas (el dinero por ejemplo) de ambas circunstancias. Esta
situacion es aplicable en cualquier caso de la vida.'

En el caso de los programas sociales desde el momento que surge la “necestdad™ de [ormular
un programa social para resolver una situacion que ha sido definida como problematica, estoy
asumiendo ciertos costos.

Son costos del programa (en su etapa de planificacion) el tiempo que dedico a programar el
nuevo programa (y no dedico a realizar otras actividades), en los insumos que utilizo para
preparar el documento que refleja la formulacion del programa, la luz, el teléfono, etc. Bajo
un concepto de escasez de recursos (los recursos son limitados y se agotan) la eleccion de
aplicar recursos a cierto programa implica que los beneficios esperados son mayores que si
los aplicara en otro programa.

Este concepto es muy importante. Generalmente se asocia el costo de alguna accion al
presupuesto que se tenga para realizarla. Entonces todo aquello que no se refiejan un
presupuesto pareceria ser gratuito. El principio aqui expuesto implica sostener que no hay
nada que sea gratuito sino que simplemente no nos damos cuenta que tenga un “costo” porque
este aparece financiado y entonces no nos preocupa. Cuando nos encontramos frente a una
situacion como la anteriormente descripta pueden estar sucediendo dos cosas:

» Que hemos redistribuido recursos internamente entre el nuevo programa y otro
existente y estamos afectandolo porque henos apropiado recursos originalmente
destinados a él.

» Que hemos incrementado la eficiencia en la utilizacion de recursos porque
habia recursos disponibles en otro programa que no eran necesarios lo que
implicaba un exceso en sus costos respecto a la situacion actual.

Veamos un ejemplo. Deseamos planificar un programa social que esta orientado a resolver el
problema de desercion escolar y violencia juvenil en dreas urbano-marginales de la localidad
X. Nosotros nos ubicamos institucionalmente en un area provincial de atencién al menor en
dicha localidad. ;Cuales son los recursos que necesitamos para realizar la plantficacion? He
aqui un pegueiio listado no exhaustivo:

v horas de trabajo del equipo de trabajo del area

v horas de trabajo de los directores de las escuelas involucradas

" A parlic de cstos clementos se estan introduciendo dos conceplos centrales en la teoria de la decision
economica “el de costo de oportunidad™, esto es la pérdida de recursos para realizar otras allernativas una vez
que he optado por una situacion determinada y la de “curva de indiferencia” esto es la identificacion de opciones
que generan beneficios equivalentes sobre las cuales he de optar por una de cllas.



v" una oficina

v" una computadora

v un teléfono

un automoévil para movilidad
combustible para el automovil

energia eléctrica

atiles de escritorio (lapices, papel, etc. )
insumos para la computadora

informacion sobre poblacion adolescente en las dreas seleccionadas

SR N N N NI NEEN

informacion sobre desercion escolar en las areas seleccionadas.

Ahora bien, esta area esta equipada con una oficina, una computadora, un teléfono y tiene a su
disposicion un automévil. Estos recursos ya se encuentran a disposicion y pueden ser usados
aun cuando ello signifique que no estardn disponibles para otros programas. La energia
eléctrica, el teléfono y el combustible los paga la jurisdiccién en forma centralizada, estos
costos también estan financiados. Los ttiles de escritorio y los insumos para la computadora
habitualmente se adquieren a través de una caja chica. Al momento de planificar los recursos
tengo un stock suficiente para cubrir las necesidades de la planificacion. El equipo de trabajo
ha reorganizado sus actividades para dispones de 5 horas semanales durante un mes para
dedicarse a la planificacion. Los directores de las escuelas estan muy preocupados por ese
problema y también han reorganizado sus jornadas para trabajar en el area.

.Qué ha sucedido? Todos estos costos de la planificacion estan financiados y me permiten
comenzar a trabajar.

;Qué sucede con la informacion que requiero? La primen alternativa es realizar una encuesta
en las areas seleccionadas que me permita saber cuéntos jovenes hay y si son desertores del
sistema educativo. Adicionalmente podria relevar informacion sobre composicion del grupo
familiar, empleo y causas de la desercion escolar. Analizo los recursos, necesito € identifico:

v" encuesiadores
v' supervisores

v horas-hombre de un profesional estadistico para que diseiie la muestra, defina el
formulario, codifique las preguntas

v sistema informatico para procesar la informacion

v horas-hombre para cargar y procesar la informacion
v movilidad para los encuestadores

v energia eléctrica

v ttiles de escritorio (lapices, papel, etc.)

v" insumos para la computadora.

Ninguno de estos costos esta financiado. Por lo cual requeriria hacer el presupuesto para
obtener el financiamiento.
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Sin embargo, en el analisis de posibilidades he tenido conocimiento gque el Instituto de
estadisticas tiene la informacién de la poblacién por edad y por composicion del grupo
familiar a nivel muy desagregado (radio censal por ejemplo, que son un par de manzanas) y
que puede identificar si es poblacion con necesidades basicas insatisfechas. Por otra parte el
Ministerio de Educacion lleva un sistema de informacion de desercion escolar por escuela y
con la nomina de escuelas del area geografica que deseo podria tener ese dato. En ambos
casos la informacion esta relevada y procesada.

Si optara por solicitar la informacion e estos organismos, dicha informacion no tendria ningun
costo para mi area. Sin embargo tendria un costo (impresion y preparacion de listados) para
las areas a quienes solicito la informacion.

Supongamos que opto por obtener la informacion de fuentes secundarias (instituto de
estadistica y ministerio de educacion). El resultado es que todos los costos de la planificacion
han sido financiados sin requerir de un presupuesto especifico, mediante la reasignacion de
recursos y el incremento en la eficiencia en la utilizacion de recursos propios y de terceros.

Realizar un trabajo de identificacion y analisis de insumos y costos como el anteriormente
descripto es importante porque permite identificar los recursos necesarios, identificar como
los mismos se financian y conocer mis carencias.

Aqui, como he obtenido todos los recursos sin necesitar financiamiento, he descontado que no
era necesario analizar los costos de la planificacién. Este es un procedimiento habitual y que
va en contra de la buena planificacion porque:

El analisis de costos y el financiamiento de los programas e previo y necesario para la
formulacion de un buen presupuesto. ‘

Los costos de un programa son la totalidad de insumos que requiero para llevar adelante un
Programa social dirigido a la Pobreza. Dichos insumos pueden mediarse a su vez en unidades
monetarias para gue, expresados en valores homogéneos, puedan sumarse.

Por ejemplo, la planificacion de un programa requiere 20 horas/hombre, 2 resmas de papel,
60 minutos de teléfono, uso de una computadora durante 3 dias, uso del automovil 1 dia, 10
litros de combustible. Aqui tenemos insumos de distinto tipo: trabajo, bienes de consumo, uso
de servicios y uso de equipos.

Todos estos insumos estin medidos -he determinado la calidad de los mismos utilizando para
cada uno de ellos una cierta cantidad de medida (horasfhombre, minutos, o pulsos telefonicos,
dias, litros de combustible) sin embargo sus unidades de medida no son homogéneas por lo
cual no puedo saber el costo total. En cambio, si doy un valor monetario (el valor de los
recursos necesarios de acuerdo a los precios del mercado) puedo saber cuanto “cuesta” el
programa. Veamos el cuadro:

Recurso necesario Costo unitario Costo total
20 horas/hombre $10/hora $200
2 resmas de papel $4,5/resma 5 10
60 minutos de teléfono $0.25/minuto 315




| automovil (alquilado) por|$50/dia $ 50
un dia

| PC (propia) por tres dias $3/dia 3 9
10 litros de combustible $0,90/litro ‘ $ 9
Total 3293

Aun cuando uso un bien que es propio, dicho uso tiene un costo. Por ejemplo ¢l uso de la PC
implica que durante tres dias no la utilizaré para otra cosa y ademas su uso impiica un
desgaste. Por ello ef uso de la PC tiene un costo que suele denominarse amortizacion y que
implica cuanto deberia ahorrar para poder reemplazar el bien al término de su vida utit.

“Por ejemplo, si vivo en una casa propia podria suponer que no tengo ningun
costo por habitarla. Sin embargo, desde el romento que vivo en ella no puedo
disponerla para obtener la renta que me produciria el dinero si la vendiera y
destinara todo el dinero a ahorro en un plazo fijo en el banco™.

Ahora bien probablemente muchos de estos costos ya estan financiados. El personal, por
ejemplo, porque las personas que planificaran son empleados del estado y perciben
mensualmente sus salarios. Las resmas de papel y el combustible han sido financiados por la
caja chica, y el uso de la computadora, si bien es un costo, no requiero de presupuesto para
financiarlo porque con dicho costo estoy expresando la amortizacion (pérdida del valor del
bien por el uso del mismo, esto es una pérdida patrimonial).

Si deseo solicitar presupuesto para realizar la planificacion del programa solamente solicitarg
presupuestos para todos aquellos costos que en este momento no cuentan con financiamiento.

Se introducen aqui tres conceptos fundamentales: costo, financtamiento, y presupuesto.

»> El costo refleja la apropiacion de total de recursos que debo efectuar en
cualquier momento para realizar una actividad dada.

» El financiamiento refleja los mecanismos de obtencién de los recursos
necesarios.

> El presupuesto refleja la relacion financiera de los recursos necesarios y su

forma de financiacion,

El concepto de insumo utilizado para los efectos presupuestarios tiene algunas diferencias con
el concepto de insumo como costo de produccion. El concepto de insumo presupuestario se
refiere a la dotacion de recursos reales o a su valoracidon financiera; en cambio el insumo-
costo se rtefiere a la utilizacidn de recursos exigida por la produccion del periodo
presupuestario en términos reales o financieros.

El insumo-presupuestario refleja los insumos que es necesario disponer en un afio para dotar a
un area determinada de la capacidad programada de produccion, mientras que el insumo-costo
representa la utilizacion de los mismos para llevar a cabo la produccion en el afio
presupuestario, con independencia del periodo en que fueron adqutridos.

“Por ejemplo, si adquiero una computadora los recursos financieros necesarios
expresan el costo para adquirir dicho bien de uso en un punto en el tiempo. Sin
embargo no pueden inmutarse totalmente como costo a los productos del ejercicio
presupuestario en el cual la adquiri. Al contrario en los ejercicios posteriores su
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costo no tendra reflejo presupuestario, sin embargo su futuro representa un costo
para los productos de ejercicios siguientes”.

“Por otra parte, una variacion del stock (consumo de bienes, acumulados como
reserva) significa un costo del programa que no tiene reflejo financiero. El
presupuesto refleja las adquisiciones aun cuando las mismas no sean utilizadas
totalmente, mientras que el costo refleja la variacion real de las existencias.

Supongamos que hoy voy al supermercado: en términos presupuestarios reflejo el
egreso de dinero (he gastado $X) como gasto; sin embargo ain no lo he
consumido porque tengo en existencia alimentos por un valor equivalente a $X.
Solamente cuando haya consumido todo o adquirido lo habré gastado en términos
de costos.”

Los tres conceptos antes enunciados permiten identificar la siguiente situacion:

»

>

no todos los costos de un programa se reflejan en el presupuesto (solamente se
reflejan los costos que requieren financiacion).

no todos los costos se financian de la misma forma.

el presupuesto como instrumento de planificacion y gestion debe expresar el
valor de los insumos presupuestarios y los mecanismos de financiamiento.



V. Guia metodoldgica para la formulacién de costos en Programas Sociales

23

El analisis de costos que aqui proponemos esta orientado a la formulacion de costos de los

programas sociales orientados a la pobreza y no es de aplicacion especifica para la

formulacion del presupuesto pablico.

Con la finalidad que resulte mas accesible para Usted como estimar los costos de un programa
social orientado a la pobreza y su presupuesto se sugiere la siguiente guia metodologica. En
esta guia se supone que no es posible identificar el universo total de insumos, sin embargo
deben estar precisamente identificados los insumos criticos, esto es aquellos sin los cuales el

programa se desviaria en su ejecucion.
Para ello se requiere:

t- Identificar todos los insumos necesartos en el siguiente orden:

a) Uso de la infraestructura y equipamiento: donde se instalara la gerencia del programa,
qué espacio fisico se necesita para realizar las prestaciones, qué equipamiento (PC,
impresoras, vehiculos, etc.) requiere.

b) Servicios basicos: considere si se requerird un uso no habitual de tales servicios.
ldentifique el uso del servicio actual y causas de posibles variaciones en el consumo a
causa del programa.

c¢) Bienes de consumo: identifique los bienes de consumos mas relevantes. Considere si
se realizara un uso particularmente intensivo de los restantes bienes de consumo.

d) Servicios no personales: identifique claramente si requerira de alquileres de edificios o
equipos,® viaticos, pasajes, publicidad y contratacion de servicios profesionales de
consultoria.

e) Si su programa realizara transferencias (2) a otras instituciones claramente qué tipo de
gasto estima financiar, cuantos beneficiarios va a atender y a qué costo estimado por
beneficiario.

f) Recursos humanos: identifique la cantidad de recursos humanos que estaran afectados
al programa, identificando si esta tarea serd excluyente o ademas realizaran otras
actividades. En este caso estime la dedicacion horaria semanal.

2- Para los siguientes items (aun cuando se encuentren financiados) realice un calculo de

costo de la siguiente manera;

a). Recursos humanos: estime el costo sin perjuicio que realicen otras actividades. En
este caso considere la cantidad de horas mensuales (como base semanal): de acuerdo a
la siguiente formula:

Horas de dedicacion /horas totales X (salario bruto + contribuciones patronales del
agente).

Para simplificar el calculo puede estimar las contribuciones patronales como 20% del
salario bruto.

2 e clasifican como transferencias las preslaciones unilaterales en dinero que realiza el Estado a personas,
instifuciones comunitarias, otro nivel estatal (estado nacional, provincial o municipal), 0 4 empresas.
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b). Servictos basicos, Bienes de consumo y servicios no personales no relevantes:
calcule su costo y explicite la cantidad de prestaciones que ha tomado como base. Si
ha identificado costos de viaticos, pasajes, publicidad y alquileres identifiquelos
expresamente ain cuando sean poco relevantes.

c). Transferencias: estime el costo total de transferencias. ldentifique la cantidad de
prestaciones que ha tomado como base y el costo unitario.

Los costos restantes podra realizarlos por estimacion. Discrimine la estimacion de costos por
uso de equipamiento e infraestructura y los costos vinculados al consumo.

3- Para cada costo identifique si variarian si se modifica en mas o en menos la cantidad de
prestaciones, clasificandolos en costos fijos, variables o semivariables. Realice los costos
para una alternativa de mayor cobertura y para una alternativa de menor cobertura

Para realizar este analisis le propenemos el siguiente instrumento.
PLANILLA DE IDENTIFICACION DE COSTOS

Insumo Costo variable Costo fijo Costo total
(calculado para x
prestaciones)

Costo factores Costos
fijos semivariables
CF CV

L

4- Clastfique los costos en insumo-costo o insumo-presupuesto de acuerdo a si se requiere de
contraprestacion monetaria para obtener los insumos.

Para realizar este analisis le proponemos el siguiente instrumento, y se incluyen ejemplos para
SU USO:

PLANILLA DE IDENTIFICACION DE INSUMO-COSTO E INSUMO-

PRESUPUESTO
Insumo Insumeo costo Insume presupuesto
Uso de computadora $300
Alquiler de local $400
Adquisicidn de papeleria $500

5- ldentifique qué insumos-presupuestos estan previamente financiados y cuales requieren
financiamiento,




25

PLANILLA DE IDENTIFICACION DE FINANCIATIENTO PARA INSUMOS-

PRESUPUESTO

Insumo

Previamente financiado

Requiere
financiamiento

(Gastos
asumidos por la
jurisdiccion en

forma

centralizada

Gastos fijos y
personal con
crédito
presupuestario
previo

Financiamiento
. de otras
jurisdicciones
(identificar
fuente)
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Actividad de Aprendizaje N°1. (Grupal)

En esta actividad de aprendizaje le proponemos realizar un célculo de costos de acuerdo a la
metodologia propuesta.

Identifique los costos del programa social que trabajaron en el Modulo siguiendo los
siguientes criterios:

> Identifique el total de insumos y seleccione entre ellos los insumos criticos o
relevantes.

» ldentifique para todos los insumos criticos las unidades de medida que utilizara
para medir las cantidades.

» Fistime el costo de los insumos relevantes en unidades monetarias. Estime por
aproximacion el costo monetario de los restantes insumos.

> Analice si los costos son costos fijos, variables o semivariables. Ciasifiquelos
de esta forma de acuerdo a la siguiente planilla;

[nsumo Costo variable Costo fijo Costo total
{calculado para x
prestaciones)
Costo factores Costos
fijos semivariables
CF CV

> Identifique los insumos presupuestarios y luego analice si los costos se
encuentran previamente financiados, aplicando la siguiente planilla:

Insumo Previamente financiado Requiere
financiamiento
Gastos Gastos fijos y | Financiamiento
asumidos por la | personal con de otras
jurisdiccion en crédito jurisdicciones
forma presupuestario (identificar

centralizada previo fuente)
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» Estime el presupuesto del programa social, aplicando la siguiente planilla:

Insumo

Unidad de medida

Cantidad

Precio
unitario

Total

» Programe el presupuesto en forma mensual, aplicando la siguiente planilla:

Planificacion presupuestaria

Presupuesto

Insumo

1° mes

2° mes

3 mes

(total)
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V1 Analisis de costos como herramienta de la planificacion en los programas sociales
dirigidos a la pobreza.

Si bien la formulaciéon de presupuesto aparece como una instancia escindida de la
planificacion propiamente dicha, esto no debe ser asi. Mas aun, una buena planificacion
reclama la participacion del analisis de costos y el uso de la herramienta presupuestaria desde
el comienzo del proceso de planificacion y en la ponderacion de las distintas soluciones
posibles, y luego, en la eleccion entre las distintas alternativas que se presentan.

Un mismo problema puede admitir distintas soluciones. Por ejemplo, si el problema es que
una parcte de la poblacién carece de agua potable, el mismo puede solucionarse de diversas
maneras: distribuyendo diariamente agua potable en los domicilios mediante camiones
cisterna (aguateros), de acuerdo con una media de x litro por habitante; efectuando
perforaciones domiciliarias hasta alcanzar un acuifero no contaminado;, proveyendo el agua a
partir de la instalacién de una red de distribucion domiciliaria; etc. Se puede decir entonces
que dado un problema determinado, las soluciones son las distintas respuestas técnicas
factibles que resultan eficaces para dar cuenta del mismo.

Para escoger una solucion entre todas las posibles, se ponderan las bondades de cada una de
ellas teniendo en cuenta:

»,

% los niveles de prestacién que brindarian

En el ejemplo anteriormente citado, resultaria que mientras los camiones cisterna
pueden, para ciertos costos, prestar una cantidad limitada de agua (por ejemplo 50
litros por hogar) la perforacion domiciliaria permite un nivel de prestacion de hasta
170 litros por perforacion/dia (capacidad de la bomba) y la prestacion por red de
agua permite un nivel de prestacion de hasta 750 litros por hogar/dia (de acuerdo a
la capacidad de transmision actual de la red)

< los costos que representa cada nivel de prestacion (como se muestra en ef ejemplo
de los cuadros siguientes)

Los niveles de prestacion deben ser analizados bajo los siguientes parametros:

*

< cantidad de beneficiarios.

Esto es la cantidad de beneficiarios totales del programa, medidos en untdades
relevantes. En el ejemplo anterior, podemos considerar personas y viviendas.

o calidad de la prestacion en términos de seguridad

Volviendo al ejemplo, debe considerarse que la prestacion por camion cisterna
implica dejar el agua estancada durante el dia a la intemperie y puede resultar un
lugar para el cultivo de infecciones. En el caso de la prestacion por perforaciones,
puede resultar que se contamine la napa. El caso de la provision por red es mas
segur, su posibilidad de contaminacion surge solamente por un mal proceso de
potabilizacion.

o calidad de la prestacion en términos de variacion en el consumo de cantidades.

Si consideramos lo expresado en el punto de niveles de prestacion, vemos que los
costos de la prestacion por camiones cisterna son altamente sensibles al aumento de
la prestaciéon (mayor nivel implica mayores costos operativos o eventuaimente de
inversion porque se agregarian camiones). La prestacion por perforaciones perimite
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mayor variacion de prestaciones (hasta un maximo de 170 litros diarios) al mismo
costo. La prestacion por redes la que mantiene mejor calidad frente a variaciones de
cantidades.

Los costos deben ser analizados discriminando;
. IR
%+ costos de inverston”

En el ejemplo citado, son costos de inversion para cada alternativa la adquisicion de
camiones cisterna, la instalacion de la red de agua potable y las perforaciones y
adquisicion de bombas.

L4
%+ Costos de operacion

En el ejemplo citado, son costos de operacion para cada alternativa el personal y el
combustible necesario para acarrear agua en forma diaria, el mantenimiento vy
reparacion de bombas y el mantenimiento de la red de agua potable.

Para analizar las soluciones del problema dado cierto nivel de costo y volumen de
prestaciones es necesario proyectar las soluciones en un periodo de tiempo determinado.
Generalmente conviene proyectar soluciones a mediano plazo. Es términos de evaluacion de
alternativas consideramos mediano plazo periodos de 5 a 10 afios.

Una vez obtenidos los costos de cada una de las soluciones técnicamente posibles se elige la
solucidn teniendo en cuenta los siguientes criterios de priorizacion:

! el costo que resulta posible financiar.

el nivel de prestaciones minimo que se considera necesario.
el tiempo que se tardaria en implementar la solucion
la durabilidad en el tiempo de la solucidn elegida

*
*
+ la posibilidad de responder a incremento de la demanda.
+

la calidad de Ja prestacion.

En el ejemplo, si se dispusiera de cierto tope de dinero para atender las necesidades de cada
uno de los hogares afectados, la cuestion consistiria en ver cuanta agua potable puedo obtener
a ese costo operando con cada solucion, respectivamente. O, si lo que debo obtener es cierto
nivel de prestacion (por caso, 50 litros/habitante/dia), lo que se debe determinar es cuanto
cuesta alcanzarlo apelando a cada solucion, respectivamente. Ademas cabria analizar st es
posible esperar para dar solucién al problema el tiempo que requiera la inversion proyectada,
si la solucién propuesta sera considerada valida por un periodo de tiempo, si podra responder
a incremento de la demanda futura. En definitiva se evalua costo y calidad, medida esta en
durabilidad, cantidad, y seguridad.

El factor tiempo es aqui muy importante y tiene por objetivo hacer que las alternativas
resulten comparables. Cuando una solucion incluye costos de inversion {adquisicion de
camiones cisterna, realizacion de perforaciones domiciliarias o instalacion de una red de
distribuciéon de agua) y costos de operacion (el personal que lleva diariamente los camiones

? Esto cs aquellos costos que se realizan por Ginica vez y tiene por objeto generar bicnes de uso ¢ infraestructura
basica para las presiaciones.

4 Esto es el gasto corriente que implica la realizacion diaria de tareas de provision, mantenimiento, etc. para cl
otorgamiento de las prestaciones.
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cisterna, el personal de mantenimiento de la red) una correcta comparacion de costos debe
hacerse teniendo en cuenta un plazo que permita hacer comparables los costos. En el ejemplo
antes citado probablemente en el corto plazo resulte mas econdémico prestar el servicio con
camiones cisterna (porque la inversion es reducida) pero hay un importante costo de
operacion (llevar el agua todos los dias). En cambio la instalacion de la red de agua tiene un
alto costo de inversion, pero un bajo costo de mantenimiento y operacion.

Ahora bien, para escoger entre todas las alternativas posibles el proceso es similar al que tiene
lugar en el caso de las soluciones: se ponderan las bondades de cada una de ellas a partir de
los niveles de prestacion que brindarian dado cierto nivel de costo, o bien, las que presentarian
si lo que estd dado es el nivel de prestacion requerido y lo que queda por determinar es el
nivel de costo que se presentaria en cada caso. Una vez mas, en la seleccion de una u otra
intervienen dos parametros: nivel de prestacion y costo. Y aqui también se trata del costo a
priori, del costo pre-supuesto en cada caso. Dados los pardmetros técnicos, el andlisis de
costos es entonces la herramienta que permite escoger entre las distintas alternativas factibles
para implementar cierta solucién. Como en el caso de las soluciones, también aqui el analists
técnico permite ponderar la eficacia de cada alternativa, mientras el analisis presupuestario de
las mismas permite ponderar la eficiencia econdmica de cada una.

En sintesis el analisis de costos reflejado en el presupuesto es una de las herramientas claves
del proceso de planificacion. Por tanto es fundamental en la formulacion de un programa,
desde los primeros pasos porque:

o Permite incorporar criterios de comparacion entre alternativas en el momento de realizar
la evaluacion ex ante del programa.

o Para comparar alternativas introduce criterios de homogeneidad entre soluciones distintas:
el costo y el periodo de tiempo de evaluacion deseado.

Sin embargo existen factores externos a una estricta evaluacion de costos que deben ser
considerados: en primer lugar hay que considerar si el nivel de prestaciones propuesto por
todas las alternativas, responde al nivel minimo deseado; en segundo lugar y luego de haber
analizado todas las alternativas en términos econdmicos hay que considerar cual de ellas
proporciona la calidad de prestacion deseada y cudl es el costo diferencial, si lo hubiera,
respecto de las restantes alternativas.

Cabe sefialar que existen otras metodologias de evaluacion de proyectos, que generalmente
comparan costos actuales y futuros con beneficios esperados y estiman la renta potencial que
se produce por cierta inversion.

Si bien es cierto que estas metodologias son plenamente aplicables en los proyectos de
inversion del sector privado, incluso pueden dar cierta racionalidad a la inversion publica en
infraestructura econodmica, parecen reflejar escasamente las prioridades del programa social.

Aun cuando nos esforcemos en calcular los beneficios de un programa social en términos
economicos (por ejemplo, medir el beneficio de un programa nutricional infantil a través de
indicadores de mejor rendimiento laboral futuro o no gasto en salud en el future) no son estos
los valores sociales que fundamentan su existencia. Por ello las evaluaciones que asocian
costos actuales y futuros con beneficios esperados no resultan convenientes a la hora de
evaluar alternativas.

Tomada la decision que se quiere desarrollar un programa social para atender un problema, es
necesario analizar todas las alternativas viables y considerar sus costos. La evaluacion de
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costos es uno de los elementos que debe ser incorporado en la eleccion de las alternativas
pero, como hemos visto, no es el unico factor. La modalidad de intervencion social deseada y
los efectos secundarios que se deseen producir son factores igualmente relevantes.
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Actividad de aprendizaje N°2. (GRUPAL)
Para aplicar los conceptos desarroliados anteriormente le proponemos el siguiente ejercicio:

1- Defina o escoja un problema social al que quiera darse respuesta a través de un programa
social.

2- Identifique la poblacién objetivo (caracteristicas) y la cantidad de beneficiarios (cantidad).
Si el gjercicio que Ud. estaba desarrollando en el modulo 3 tenia algin componente de
inversion puede retomar ese ejercicio.

3- Analice (3) soluciones posibles, identifique sus costos, discriminados en inversion y
operacion.

4- Para cada solucion posible realice una estimacion del comportamiento de los costos en un
horizonte temporal de 5 y 10 afios.

Es importante que las soluciones incluyan costos de inversidn y operacion.
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VII.  Criterios para analizar los costos de un programa social dirigido a la pobreza.

Si bien, habitualmente, se habla de costos de un programa, sin mayores adjetivos, no hay un
costo, si no que, de acuerdo con lo que se desea inferir, se pueden plantear distintas maneras
de calcular los costos. Asi como hamos visto que para cada institucion hay costos que se
presupuestan y costos que no se presupuestan (esto es la diferencia enire insumo-costo e
insumo-presupuesto) es cierto que para las restantes instituciones y para los beneficiarios los
programas también tienen un costo.

En este marco sugerimos que no existen las prestaciones absolutamente gratuitas. Aun cuando
el beneficiario no tenga que pagar por ellas en forma directa, la percepcion de la prestacion
esta condicionada por los costos indirectos que le permiten acceder a ella.

Aqui nos ocuparemos de los dos criterios basicos para estimar los costos de un Programa
Social dirigido a la Pobreza que atienden a estas cuestionas.

a) el costo que se efectiia con criterio social, que es aquel en el que se imputa el
valor de todos los recursos que se estima que se han de utilizar, méas alla de quién
los paga, incluyendo los aportados por entes no residentes en ¢l pais. Por lo que se
dice que revela el verdadero costo del producto o resultado que se desea obtener;

En el ejemplo del automévil se corresponderia con estimar los costos no solo los gastos
directos requeridos por el automévil, sino todos los "gastos” atinentes al uso del camino y de
las obras -puentes, por ejemplo- y servicios complementarios.

b) el costo que se acomete con criterio institucional, que comprende sélo aqueilos
recursos por cuya disponibilidad debe pagar el ente que presupuesta; por lo que lo
unico que muestra el mismo es la necesidad de recursos que tiene que disponer
dicho ente para poder obtener el producto o resultado que procura alcanzar.

Volviendo al ejemplo del automovil, si el ente fuera el que debe afrontar los gastos del
automovil, se considerarian solamente éstos y algtin peaje que eventualmente hubiera que
pagar.

¢ Cual seria el costo calculado con criterio social de cada una de las alternativas del Programa

antes mencionado? En el ejemplo habiamos estimado cuanto le costaba a cada beneficiario.
Ahora veamos el presupuesto del programa con criterio social para cada alternativa:

Alternativa A: cursos durante la maiiana para 40 alumnos.

Insumeo Costo Costo total Costo con criterio

para el MLE. Para beneficiarios Social (ME + Costo
total beneficiarios)

Docentes $15.600 $15.600
Materiales didacticos | $2.000 $1.200 $3.200
y de estudio

Mantenimiento $300 $300
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escuela

Traslados hasta la $7.200 $7.200
escuela

Horas no trabajadas $108.000 $108.000
Costo total $17.900 $116.400 $143.300

Alternativa B: cursos durante la noche para 40 alumnos:

Insumo Costo para el ME. Costo total para Costo con criterio
beneficiarios social

Docentes $17.160 $17.160
Materiales didacticos | $2000 $1.200 $3.200
y de estudio
Mantenimiento $300 $300
escuela
Traslados hasta la $7.200 $7.200
escuela
Horas no trabajadas .
Costo total $19.460 $8.400 $27.860

Como vemos el costo calculado con criterio social nos permite elegir entre dos alternativas,
aquella que es mas accesible al beneficiario ain cuando esta no sea la mas econémica para el
Estado. Por ejemplo si por factores externos se considerara que es preferible realizar la
alternativa A (curso por la mafiana) -por ejemplo porque hay mayor disposicion para estudiar-
deberia preverse un mecanismo de transferencia de ingresos para los beneficiarios que
redujera los costos que ellos deben asumir. Asi por ejemplo podria implementarse un sistema
de becas de estudio. El costo del programa calculado con criterio institucional y social

resultaria el siguiente.

Alternativa A: cursos durante la mafiana para 40 alumnos. {con becas)

Insumo Costo para el MLE. Costo total para Costo con criterio
beneficiarios social
Docentes $1.600 $15.600
Materiales didacticos | $2.000 $1.200 $3.200

y de estudio
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Mantenimiento $300 $300
escuela

Traslados hasta la $7.200 $7.200
escuela

Becas (sustitucion de | $108.000 $108.000
ingresos por horas no

trabajadas)

Costo total $125.900 $9.400 $143.300

Cada uno de estos criterios permite responder a distintas preguntas:

< El criterio social responde cuanto le cuesta el programa a la saciedad en su
conjunto. De alli que sirva para considerar la conveniencia del mismo en términos
sociales, por lo que es mas indicado para evaluar la eficiencia del programa para
atacar el problema social que indujo su formulacion.

& Mientras el criterio institucional contesta cuanto le cuesta el Programa Social al
ente que lo ejecuta- que suele ser el responsable del mismo-. Sirve entonces para
considerar qué tan eficiente es el programa, para enfrentar el programa social en
cuestion. en términos de la disponibilidad de recursos de dicho ente.

A los efectos de analizar los costos de un programa con criterio social cabe sefialar que el
analisis de los costos y su distribucion entre los distintos actores institucionales y sociales se
complejiza cuando se articulan los distintos niveles del Estado y la comunidad en las
prestaciones. En este marco para estimar los costos de un programa hay que diferenciar
dicho calculo tomando en cuenta quienes participan de las siguientes formas:

e Sector pablico.
Estado Nacional
Estado Provinciales

Estados Municipales.

i Organizaciones no Gubernamentales
o Beneficiarios.
o Organismos internacionales u otros no residentes en el pais.

Para el Sector Publico hay que diferenciar ademas si hay mas de una institucion participante
qué costos tiene para dicha institucion y como los financia.

Cuando se aplica el criterio social, la inclusion de los recursos aportados por entes no
residentes en el pais -es decir, extranjeros-, se sostiene en que los mismos, mas alla de quien
los pague, son recursos disponibles para el pais, cuya disponibilidad se agota cuando se los
usa. En otras palabras, se sostiene en que se ha de "gastar” un recurso limitado.

Una situaciéon muy particular se observa con los Programas Sociales dirigidos a 1a Pobreza
que son ejecutados por las Provincias o los municipios y financiados por el Estado Nacional.
En este caso para costear el programa seria necesario tener tantos presupuestos institucionales
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como jurisdicciones intervengan. La sumatoria de los presupuestos institucionales
. . .. - . - 5
corresponde al total del presupuesto institucional del sector publico consolidado.

Ahora bien, en el ejemplo propuesto, el Estado Nacional realiza el monitoreo de la gjecucion
del programa y financia las prestaciones de los beneficiarios y asume ciertos costos de
administracion del programa; mientras que el Estado Provincial es el responsable de ejecutar
el programa (esto es de producir las prestaciones adquiriendo bienes y servicios) y de
administrar el programa. Hay una relacién de financiamiento y ejecucion que hace que ciertos
gastos estén incluidos en ambos presupuestos institucionales. Si yo realizara una simple suma
de los presupuestos institucionales resultaria una duplicacion del presupuesto porque cierto
gasto nacional ha ingresado como recurso al presupuesto provincial y finalmente se ha
ejecutado nuevamente como gasto. Para analizar el presupuesto institucional consolidado del
programa estas duplicaciones deben ser neutralizadas.

La identificacion de la fuente de financiamiento y la identificacion de las transferencias
permite realizar estas operaciones de neteo (esto es no duplicacion de gastos cuando hay
transferencias).

En sintesis, el presupuesto institucional del programa resultaria:

ftems. Presupuesto Nacional | Presupuesto Provincial | Presupuesto total
* Administracion | 35 $10 $15

* Monitoreo $15 §15

*  Prestaciones | $50

(transferencia a la

Provincia)

* Bienes y servicios $50 $50
para prestaciones '

Total $70 $60 $80

La partida de transferencias a la Provincia no ha sido contabilizada como tal en el Presupuesto
Total porque identifica un flujo de fondos que debe ser presupuestado a Nivel Nacional pero
no sumado (consolidado) para no duplicarlo. El gasto resultante debe ser contabilizado en la
jurisdiccion (en este caso la provincia) que realiza las erogaciones necesarias para producir las
prestaciones {en el ejemplo, adquisicion de bienes de consumo y servicios no personales para
prestaciones por $50) o entrega el dinero directamente al beneficiario.

Guia metodoldgica para calcular los costos con criterio_institucional vy social.
| - 1dentifique el total de participantes (institucionales, ONGs y beneficiarios)

2- Identifique que costos relevantes tiene para cada uno de ellos participar del programa.

5 . e . .
Se entiende por consolidacion presupuestaria la suma de los presupuesios de todos los niveles cstatales
neutralizando el efecto de las partidas que reflgjan transferencias de recursos entre los enles que sc suman.
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3- Identifique las transferencias de recursos entre los participantes.

Los criterios para clasificar los insumos presupuestarios se analizan en el punto 4 de la umdad
2. Identifique los restantes costos agrupados en los siguientes items:

-uso de infraestructura
-uso de equipamiento

_costo de oportunidad (medicion de pérdidas de oportunidades equivalentes).



Actividad de Aprendizaje N°3

Realice con su grupo un analisis de costo de su programa con criterio institucional y social.
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Algunas Consideraciones Finales:
Podemos plantearnos cual es la cuestion de cual es el nivel de agregacion de la informacion,
al que deberiamos considerar como unidad de analisis en el presupuesto de los Programas
Sociales dirigidos a la Pobreza. Al respecto hay dos requisitos basicos que deberia cumplir la
misma: a) la informacion que se obtenga a partir de ella debe ser tal que se pueda discriminar
el gasto con et mayor nivel de detalle posible; pero, al mismo tiempo, b) el nivel de detalle no
debe atentar contra el sentido del analisis, es decir, no debe permitir que se pierda de vista el
por qué del gasto. En general, debe tratarse de una unidad operativa que resulte un todo capaz
de producir, por lo menos tedricamente, los resultados que se tuvieron en cuenta cuando se la
concibiod.
Para el Presupuesto publico las unidades de analisis son:

v"  las, jurisdicciones

v"  las categorias programaticas o institucionales
L.os criterios de analisis son:

v" las finalidades.

v" las funciones.

v~ las fuentes de financiamiento.

v" las clasificaciones econdmicas.

v las clasificaciones por objeto del gasto.
;,Cual es la unidad de anélisis del Programa Social dirigido a la Pobreza?

Como hemos visto no hay una regla homogénea que asocie una categoria programatica o
institucional al Programa Social dirigido a la Pobreza. Identificado en cada caso como se
encuentra integrado en el Presupuesto Publico, nos interesa ahora profundizar en la
composicion interna de su Presupuesto.

Para formular el presupuesto de un Programa Social dirigido a la pobreza debe realizarse un
procedimiento similar al utilizado para formular el Presupuesto Publico. Las unidades
presupuestarias de minimo nivel (que, como se ha identificado en el modulo de planificacion
son las actividades) son las categorias de preparacion del presupuesto. Definido el
presupuesto de cada actividad, tales presupuestos se agregan a nivel de componente y por
Gltimo se agregan a nivel de programa. Aprobado el presupuesto del Programa Social se
distribuyen los créditos del presupuesto a nivel de componentes y de actividad.

Para poder agregar la informacion debera utilizarse siempre la misma estructura de costos
presupuestarios. La estructura basica de los costos presupuestarios surge de la clasificacion
del gasto por su objeto que analizaremos mas adelante.

De acuerdo con dichos requisitos, Ias unidades de analisis del Programa Social dirigido a la
Pobreza son los componentes del mismo, discriminando sus correspondientes actividades;
mas all4 de qué tipo de componente se trate en cada caso recordamos que pueden ser de dos
tipos: los que apuntan a transformar los factores explicativos del problema que ataca el
programa, y los que se orientan a potenciar las oportunidades, es decir, los factores poOsItivos
presentes en la actualidad que al ser aprovechados potencian el alcance de la vision
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Una vez definida la unidad presupuestaria de minimo nivel (actividad), el presupuesto de un
PS se obtiene como la suma simple de los presupuestos correspondientes a sus componentes.
No obstante, la informacion se puede presentar de diversas formas, como veremos luego, de
acuerdo con las distintas cosas que se quiera inferir a partir de la misma y con los distintos
roles que se le quiera asignar al presupuesto (si se lo ha de utilizar como herramienta de
control de gestidn, por gjemplo).

A los efectos de integrar el Programa Social dirigido a la Pobreza a la estructura
presupuestaria del Sector Publico sera necesario, ademas, dacle a cada unidad de analisis
como conjunto, una clasificacién por finalidad y funcién y por fuente de financiamiento. Esta
clasificacion por finalidad y funcion identifica el gasto segin la naturaleza de los servicios
que las instituciones _publicas brindan_a la comunidad.

El clasificador presupuestario vigente en cada provincia identifica la clasificacion por
finalidad y funcion y fuente de financiamiento de esa jurisdiccion.
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LA PROBLEMATICA DE LA ALIMENTACION EN SECTORES ALTAMENTE
VULNERABLES. DIMENSION CULTURAL

Material de apoyo para la Capacitacién (equipo técnico interdisciplinario)

a) ALGUNAS CONSIDERACIONES SOBRE POLITICA ALIMENTARIA DESDE E!
PROYECTO DE CAPACITACION

La posibilidad de contar con este primer diagnostico nos permitié en la discusion con sus
responsables, especialistas y personal que operativiza en los Programas avanzar en la
consideracion de cual es el aporte original que puede incorporarse desde el proyecto de
capacitacion sobre la base de lo producido en encuentros y Talleres.

Resalta, con relacion a este tema, la necesidad de superar el concepto de Seguridad
Alimentaria, especialmente por que la criticidad no aparece desde el recurso en cuanto a su
disponibilidad en una provincia que no es pobre sino en la problemitica de acceso y
circulacion del alimento.

Vamos pues por fuera del circuito de la Desnutricion ampliando nuestras fronteras
conceptuales y complejizando el abordaje. s

En este momento podemos destacar lo siguiente:

_La alimentacioén como hecho cultural y practica social no reducible a un problema
nutricional.

-Los estudios mas precisos sobre mal nutricion revelan que ain en los Grandes Centros
urbanos predomina una desnutricién leve ligada no solo a la carencia de alimentos sino
fundamentalmente a modos poco equitativos de distribucién y a pautas socioculturales
que inciden en los procesos de crianza y crecimiento de los nifios.

-La alimentacién como primer don o acto de intercambio humano necesita de un marco
propiciatorio para el mismo que no siempre esta disponible en el entorno.

_Constitucion del dar alimento en un acto normative que provee otro por fuera del
ambito directo del cuidador (centro de Salud, Comedores, CDI) y fragmenta las unidades
familiares o lo agrava

-Practicas en Salud que solo sancionan el deber o centrol sin poder intervenir como
mediadores cuando el proceso de filiacion o identidad estd fragilizado (familias
numerosas, migraciones, bajo nivel de instruccion del jefe de familia, perdidas familiares
etc.)

-La alimentacion si es tomada en dimensiones parciales (biolégicas.- nutrcionales) queda
por fuera de otras practicas sociales y dinamicas cotidianas que hacen a su incorporacion
como parte del crecimiento y desarrollo natural de un niiio.

_Fallas en la articulacion de los niveles de prevencion en Salud: Calidad en el
seguimiento de los embarazos, mayoria de nifios nacidos eutroficos y con un ciclo de
desnutricion mas asociado a patologias recurrentes (diarreas, parasitosis y especialmente



infecciones respiratorias agudas). Se debe aténder mas a los procesos de morbilidad que a
los indicadores de mortalidad infantil

-La accesibilidad y formas de participacion en las Instituciones Comunitarias y su forma de
relacion con las politicas de Estado, en tanto moldean las practicas y subjetividad colectiva de
amplios sectores, tendra quizas alto impacto en el intento de facilitar los circuitos de
intercambio que un acto tan trascendente como la alimentacion requiere. Esto especialmente
si la alimentacion ha realizado un pasaje del ambito privado a circuitos de las politicas
publicas.

b} Desnutricion y pobreza

Los avances cientificos y tecnologicos han mostrado insuficientes como esfuerzo ante el papel
de la pobreza como desenmascarante.

Esta relacion de desnutricion infantil-pobreza es tan directa que la desnutricion es tomada
como uno de los indicadores que expresa las condiciones generales de un pais y su grado de
desarrollo. Podriamos decir entonces que las condiciones naturales de la infancia son una de
las condiciones nutricionales de la infancia son uno de fos indicadores privilegiados para
captar las articulaciones de la politica estructural con los efectos corporeizados en los nudos
singulares de vivir/sobrevivir, morir-enfermar. La contundencia de la pobreza y el caracter
“avidente” de la misma ubica a un sector de la poblacion “los pobres™ en una categoria que
tos uniformiza con el efecto de no analizar el alcance de la isma, naturalizandola. Asi la
pobreza aparece como algo homogéneo cuando se trata de una realidad heterogénea y
diversificada.

Entonces, si bien la relacién pobreza-desnutricidn, es casi indiscutible, esta no nos autoriza a
transformarla en el plano conceptuat en una evidencia que naturalice esa relacion y nos lleve a
perder de vista que el concepto de pobreza es transversal a las teorias (las problematiza)

El término pobreza (con sus variantes, nuevos pobres, linea de pobreza, indigencia,
pauperizacion, etc.) permite revisar una gama tradicional de problemas que van desde la
reconversion tecnologica hasta el fin del Estado de Bienestar, las nuevas estrategias de
supervivencia cotidiana, los cambios de estructuras de empleo, el nuevo papel de los
sindicatos y los modos de vida donde se entiende el “hambre”.

Esta problematica es heredera de la concepcion de enfermedad-pobreza, donde esta ultima
terminaba siendo consecuencia y no causa. Posturas reduccionistas ain psicologistas o
culturalistas tienen como consecuencia la conocida culpabilizacion de la victima™.

Retomar las relaciones de condicionamiento y el caracter procesal de la relacion nos permitira
pensar el proceso de acumulacion en la que provisoriamente apareceran como “riesgos’ para
la desnutricion.

La desnutricion debe ser vinculada en una serie que relaciona condiciones de vida
(concentracién de procesos socioculturales entramados en la subjetividad) y condiciones de
nutricion, érecimiento y desarrollo infantil, tomando en cuenta el impacto de las practicas de
salud y las prestaciones de politicas sociales producen en la misma.

c) Del riesgo a la Vulnerabilidad

Situaciones o como quedar situados

Factores de la Vulnerabilidad. Las definimos como aquetlas condiciones biologicas, sociales
subjetivas, econémicas, cuya presencia en nifio de 0 a 5 afios tiene una relacion con la



desnutricion. Acordamos con la critica de Robert Castel respecto de las consecuencias de la
definicién de factores de riesgo en poblaciones, por lo tanto nuestra preocupacion es la de no
reciclar en el término vulnerabilidad el factor de riego (con las consecuencias de
manipulacion de la poblacion, que se transforma en una sumatoria de factores).

Es asi como fuimos recortando "situaciones de vulnerabilidad", esto es situaciones en las que
se produce un interjuego entre una determinada Situacion de vulnerabilidad y los recursos de
un sujeto. Estas situaciones vulnerabilizan a alguien seglin los recursos (tanto materiales como
simbélicos) con los que cuenta.-

Fn aquellas posibles "situaciones de vulnerabilidad” aparecian mezclado tanto elementos con
una aparente relacion causal con la desnutricion con otros que se perfilaban como posibles
indicadores de una mayor vulnerabilidad a la desnutricion.

Estas situaciones que se comenzaron a recortar fueron:
1) Migracion: Tiempo de residencia en la zona/ en la ciudad.

_Rosario es una ciudad con gran movimiento migratorio. En el aflo 1994 los periodicos decian
que diariamente llegaban a la ciudad 4 familias procedentes del norte de Santa Fe, Chaco,
Corrientes, Formosa. En el Centro de Salud se han registrados casos “criticos” de nifios
desnutridos en familias llegadas a los sectores recientemente en donde hay una "ruptura” con
sus referencias mas directas (culturales, institucionales, familiares, afectivos) lo cual torna
muchas veces la situacion en critica.

2) Intervalo intergenésico menor a 2 afios. Esta situacion se conecta directamente en la
realidad con familia numerosa. Lo consideramos de vulnerabilidad debido a cuatro razones:
a)el efecto que produce en cuento a la dedicacion materna hacia los ortos nifios un nuevo
embarazo, parto y lactancia b)las complicaciones econémicas que produce, c)las posibilidades
maternas de producir un "espacio psiquico” diferencial para cada uno de estos nifios, que
muchas veces son muy larga serie (Se relaciona directamente con. 3) Esta sucesion de
embarazos puede ser causa de desnutricion materna.

3) Lugar del Desnutrido en la Constelacion Familiar.

Se intenta corroborar una percepcion de algunos de los miembros del equipo: que muy
frecuentemente se trataba del 5to o 6to hijo en una familia cuya mama aparecia muy
extenuada.

4) Madre adolescente sin pareja estable:

Se trata de aquellas situaciones en donde se hace dificil precisar quién es la mama del bebé,
ya que aparecen confundiéndose los roles de mama y abuela.

5) Pareja inestable o ausencia de pareja.

Se relaciona con el grado de estabilidad del grupo familiar, la posibilidad de identificacion de
alguien que ocupa la "funcion paterna”, generalmente sostén econémico del hogar y su
relacion con la propia filiacion del nifio.



6) Dificultad en el establecimiento de lazos sociales. La escasez o ausencia de relaciones con

los vecinos, amigos e instituciones "implica mayor vulnerabilidad, dado que la posibilidad de
. A . . ,ow . . . [

continencia del exogrupo ante una situacion critica constituye un recurso inestimable”. ¢!

7) Trabajo paterno/materno: la situacion de encontrarse sin trabajo el padre (sostén tradicional
del grupo familiar), la posibilidad o no de trabajar de la madre, aumenta, la vulnerabilidad, no
s6lo por pérdida de la fuente de sustento material, sino por la modificacion de roles que este
trae aparejado.

Estas situaciones, son situaciones de vulnerabilizacion psico-social que pueden producir en el
grupo social cierta "inermidad” frente a las exigencias que demandan la crianza de los nifios y
su adecuado cuidado (*). Estas situaciones de vulnerabilidad bloquean la posibilidad de
respuesta que probablemente venia teniendo el grupo familiar o potencian aun mas la falta de
respuesta produciendo ese "estado de grupo familiar en el que se encuentra inerme ”.

O sea que podrian pensarse esas situaciones de vulnerabilizacion como aquellas ante las
cuales alguien queda "indefenso" sin oponer algo propio, que permita hacer otra cosa con un
problema. '

Inermidad no resulta cualquier expresion, para los psicoanalistas nos resuena como
caracterizando la situacion del infante. Esta indefension de la cria humana en dependencia al
otro.

Es por ello que cuando quienes deban ocupar cierto lugar, una funcion (padre. madre) estan
atravesando por estas situaciones de vulnerabilidad, quedando bloqueados en las mismas,
"inermes” hay una duplicacion de inermidad, no logran anticipar una cierta imagen de este
nific como otro, de este cuerpo en crecimiento, de este otro con necesidades. Esto
compromete el proceso de crecimiento y desarrollo.

Qué mecanismo esta, podriamos decir en la base, produce, les da a estas situaciones este
caracter de vulnerabilizacion?. Son varias ya que las situaciones de vulnerabilizacidén no son
homogéneas, pero podriamos agruparlos en dos grandes grupos en funcién de lo que podemos
considerar sus mecanismos.

Por un lado: - Migracton frecuente.
- Dificultad en establecer lazo social.

- Trabajo paterno/ materno.

Por otro: Intervalo intergenésico menor de 2 afios.

- Madre adolescente.

- Pareja inestable o ausencia de pareja.

- Lugar del desnutrido en la constelacién familiar.

En el primer grupo se trataria de situaciones que ponen el énfasis en el lazo social, mejor
dicho en su ruptura, o en las consecuencias que cierta inestabilidad (de vivienda, laboral, de
grupos de referencia) produce.

) Kornblit, A. Arrue, W y ot. : Evaluacion de riesgo a nivel psico-social (Deteccién de grupos familiares
vulnerables). Revista de medicina y socicdad - vol. 9 - Nro.5 - Septiembre-Octlubre 1986.



Por que frente a estas situaciones de vulnerabilizacion no se produciria respuesta, sino
inermidad ;esto es: falta de respuesta? ; y como tratandose de grupos familiares con nifios
pequeiios (es decir fundamentalmente nifios dependientes de la asistencia de otro para su
subsistencia) este bloqueo en la posibilidad de respuesta incidira en las condiciones de
nutricion, crecimiento y desarrollo de esos nifios. Hablamos entonces de "ruptura de lazo
social”. Intentaremos caracterizar de que se trata, en qué punto una situacion de desarraigo, de
pérdida produce esta "ruptura”.

En el segundo grupo se trata de situaciones mas ligadas a lo que podriamos lamar la "familia
como espacio donde se trama la subjetividad”, donde se pone de relieve el orden del deseo
con relacion a un hijo, su lugar en la linea de filiacion, la posibilidad o no de "elegir" cuantos
y el cuando de tener hijos para una madre, etc. Todo esto que hace al juego del deseo que
anima toda relacidon en tanto humana. ..

d) La Desnutricién y su relacién con las Politicas de Salud

La desnutricion infantil es uno de, los indicadores que expresa las condictones generales de un
pais y su grado de desarrollo. Diversos, estudios antropométricos muestran claramente la
existencia del problema nutricional en la poblacion infantil (0 a 5 afios), identificando a ésta
como el grupo méas vulnerable frente a la situacion de profundizacion de la crisis y la
desproteccion instituctional. Ademas el perfil de la mortalidad infantil nos indica que a partir
del primer afio de vida, de las cinco primeras causas, cuatro corresponden a las enfermedades
llamadas de la miseria y por lo tanto totalmente prevenibles. (IR A desnutricidn-sepsia-
diarrea).

"La agudizacion de los problemas de la pobreza en la década del 80 es el marco en que se
puede comprender la interdiccion de la mejora de algunos indicadores que dan cuenta de la
situacion de la infancia"... "En el contexto de las familias pobres afectadas, las victimas
predilectas son los nifios, el grupo mas vulnerable a los efectos de reseccion que aflige a toda
fa region"... (1).

Entonces se puede deducir que las condiciones nutrcionales de la infancia son uno de los
indicadores privilegiados para captar las articulaciones de la politica estructural con los
efectos corporeizados en los modos singulares de vivir/sobrevivir- morir/enfermar.

A pesar de la escasa y/o poca segura informacion existente sobre la importancia de la
desnutricion, se ha calcutado en el mundo entero unos 10 millones de nifios entre 0-5 afios con
insuficiencia ponderal moderada o severa {(es decir menos del 75% del peso de referencia
correspondiente por su edad). De ellos el 0% estan por debajo del 60% lo que significa que
la vida del nifio esta amenazada.

Las consecuencias de la desnutricion sobre la salud son especialmente graves en el caso de los
recién nacidos y de los nifios pequefios. La investigacion Interamericana de Mortalidad de la
nifiez puso de manifiesto que la deficiencia nutricional era el mas grave problema de salud
(medido por su influencia en la actualidad) entre los que el 57% de los nifios fallecidos antes
de los 5 afios de edad padecian de inmadurez o deficiencia nutricional como causa subyacente
o asociada al fallecimiento. En muchos paises esta causa subyacente no se suele mencionar en
los certificados de defuncidon y por consiguiente, con frecuencia no se percibe la importancia
de la desnutricién como causa de mortalidad de recién nacidos y nifios pequeiios (antes de los
5 aios).

Respecto a la desnutricion hay un doble juego de conocimiento/desconocimiento. si bien se la
identifica como problema asociandola a la enfermedad v muerte o a posteriores dificultades



en el aprendizaje, por otro lado se la subestima como causa, sin poder incluir la desnutricion
como etiologia, siendo una de las expresiones mas cabales el problema del subregistro

Ante esta compleja realidad la respuesta que aparece en forma casi unanime en fa bibliografia
sobre el tema es la necesidad de efectuar un control de crecimiento y desarrolio de nifios de 0-
5 ailos en el marco de Atencidén primaria en salud (en adelante A P.S)} como estrategia de
acceso. Nuestro pais adhiere a la declaracién de Alma Atta y en la Pcia. de Santa Fe se inician
las acciones de planificacién en 1979 y en Rosario especificamente en 1981, No existe
documentacién disponible que permita analizar desde que concepcidén de AP.S. vy de
comunidad se realtzaron las planificaciones y cuales fueron sus metas y objetivos de modo de
poder efectuar evaluaciones periddicas de la eficacia de las acciones emprendidas. Pareciera
que esta es una problematica generalizada ya que en 1984 Halfdan Malher (Director general
de la O.M.S)) plantea refiriéndose a la implementacion de AP.S .

"Cabe formular algunas observaciones sobre la relativa ausencia de progresos. Al parecer son
ocos los paises que han establecido planes de accion bien definidos que incluyen metas
Y y
objetivos especificos,

un calendario y la proyeccién y asignacion de “recursos Humanos"... "Todo ello hace suponer
que los paises no disponen, de informacion suficiente para respaldar sus procesos de
planificacion y gestion ¢ que no han mejorado la capacidad de gestion de sus sistemas de
salud lo bastante para utilizar la informacion disponible” .

l.a bibliografia consultada (en el mismo sentido de Mahler) demuestra la dificultad de
recuperar la informacion acerca de las acciones en A .P.S. a fin de producir con ella y a partir
de su reformulacion un aprendizaje para los equipos de gestion que los proteja de quedar en
una mera accion de control como un fin en si mismo, descontextualizado.

En este sentido se plantea la necesidad de reformular la articulacion produccion de
conocimiento-practicas de salud, que al quedar desvinculadas no pueden producir una
transformacion de la realidad. Al respecto M.C Troncoso y A Romero proponen:

"La investigacion socioepidemiologica de la propia realidad como método de aprendizaje para
el personal de salud como punto de partida de un proceso continuo de integracion de la
investigacion -docencia-servicio y de los técnicos con la poblacion, como medio de alcanzar a
través de su divulgacion la transmisién a toda la comunidad del conocimiento logrado”.

De lo anterior se desprende la necesidad de rastrear definiciones de vigilancia epidemioldgica
que segun Morris:

“...Diagnostica la salud de la comunidad y las condiciones de la gente para estimar la
magnitud y distribucion de salud-enfermedad y su incidencia/prevalencia, y morbilidad para
definir problemas de salud con fines de accion comunitaria acordes a su importancia relativa y
prioridades para identificar grupos vulnerables que necesiten proteccion especial”.

El sector tiene una responsabilidad especial en el fomento de la buena nutricidn, en la
prevencion y tratamiento de la malnutricidon y en la rehabilitacion de personas malnutridas,
pero ademas ha de llamar la atencion de otros sectores hacia el estado de nutriciéon imperante
y colaborar en los programas destinados a aliviar los problemas de la nutricion. Si bien este
sector, ha conseguido elaborar medios que permiten diagnosticar y tratar la desnutricion
proteinoenergética y prevenir algunas enfermedades carenciales especificas, mucho menos
¢éxito ha logrado al tratar de deftnir la extension y consecuencias funcionales del problema de
la malnutricion y establecer métodos para el fomento de la buena nutricion y la prevencion de



la malnutricion proteinoenergética. En parte, ello se debe a que hasta ahora se ha adoptado un
criterio etiologico demasiado simplista del que se desprenden ideas limitadas para la
intervencion y un mal planteamiento de los problemas de la desnutricion. Este criterio
etiologico se apoya en un modelo de causalidad lineal (causa-efecto), que si bien ha
demostrado sus limitaciones, sigue siendo hegemonica. Para sostener la hegemonia recurre a
la exclusion (o a su recuperacion biologizada) de la dimension socio-cultural y subjetiva como
trama compleja que condiciona el proceso de salud-Enfermedad.

En consonancia con esta situacion no se logra desarrollar metodologias que integren la
vigilancia, la promocién, y prevencion en sistemas funcionales que integren categorias
socioculturales y subjetivas. Razon por lo cual se reduce considerablemente el impacto de las
acciones.

Pedro L. Castellanos plantea, en el marco de la controversia reavivada en torno al concepto de
salud-enfermedad, la crisis del modelo de Planificacion Normativa que enfrenta:

“ _al conjunto de los trabajadores de la salud a las limitaciones de los fundamentos tedrico-
metodolégico tradicionalmente ‘utilizados y han abierto espacio a la necesidad de nuevos
desarrollos que permitan asumir la problematica de la salud-enfermedad como expresion de
las condiciones de vida de distintos grupos de poblacién y comprender las articulaciones de
estas y los procesos sociales mas generales.”

En este sentido toma fuerza el pensamiento estratégico en salud.

«__como herramienta que promete ser mas util para la gestion cotidiana de instituciones y
programas, en situaciones de poder compartido y de escasez de recursos, de poder. Estos
nuevos desarrollos de la planificacién y gestion exigen conceplualizaciones sobre los
fendmenos de la salud mas integrales y con mayor potencia explicativa.”

La epidemiologia (sigue Castellanos).

“ _tiene como objeto de estudio los problemas de salud-enfermedad a nivel colectivo, de
agrupaciones de poblacion, a nivel de grupos sociales. .o colectivo, grupal, social no es la
mera sumatoria de procesos individuales, pero al mismo tiempo tiene su expresion no solo a
nivel de grupos sino también a nivel de individuos.”

Detengamonos en esta (ltima aseveracion, en apariencia sencilla, simple:

1°- lo social no es la mera suma de procesos individuales (esto es tiene una logica propia
distinguible de lo individual).

2°- 1o social "se expresa” al nivel de lo individual.

Aqui ya aparece un problema a despejar que es este " se expresa?, Como se conceptualiza,
tiene una logica este nivel de lo individual?. Cual es su grado de autonomia/ y que relaciones
establece con "lo social?”. :

Retomando a
Castellanos:

__Las concepciones tradicionales de salud-enfermedad han tenido que abrir espacio para la
confrontacién con desarrollos conceptuales y metodologicos mas integrales, con mayor
capacidad de aprehender la complejidad real de los procesos determinantes, de superar la
vision simple y unilateral, de describir y explicar las relaciones entre los procesos mas
generales de la sociedad con la satud de los individuos y grupos sociales.



Al mismo tiempo esto representa el reto de demostrar que estos desarrollos realmente tienen
mayor potencialidad para movilizar recursos de poder en funcion de obtener cambios
favorables en las condiciones de vida y perfiles de salud de diferentes grupos de poblacion y
para articularse con los desarrollos del pensamiento estratégico en salud y de la planificacién
estratégica que permitirian mayor eficiencia y eficacia de las acciones de salud.

Este espacio que se abre para la confrontacion con desarrollos conceptuales y metodoldgicos
en tanto no se cierre en las lecturas deterministas que terminan renegando de la complejidad
de los procesos, nos permitira abordar e intentar responder las preguntas en torno a las logicas
de las determinactones del proceso salud-enfermedad y en particular en lo referente a la
desnutricion, donde la relacidn con las, condiciones de vida se plantea como directa y aparece
como "encubridor” intentar abordar el problema desde otras categorias. En el caso concreto de
la subjetividad como categoria de analisis podriamos plantearnos que la misma podria ser
utilizada en forma encubridora si fuera definida desde la individualidad y no desde la
singularidad. El sujeto no es el individuo. La subjetividad da cuenta de la construccion de la
singularidad en el marco de lo transindividual.

La subjetividad queda claramente diferenciada de la individualidad y asociada a las
condictones particulares en que se da la reproduccion del sujeto en un tiempo historico y en
el espacio social, que si bien reproducen al mismo tiempo producen en el sentido del
margen de creacion. La subjetividad da cuenta de su época pero no es el simple reflejo de
los procesos economico sociales.

Michel Foucault dice:

..." me propongo mostrar a Uds. cOmo es que las practicas sociales pueden llegar a engendrar
dominios de saber que no solo hacen que aparezcan nuevos objetos, conceptos y técnicas sino
que hacen nacer formas totalmente nuevas de sujeto y sujetos de conocimiento”. (El Discurso
de poder M F)

Entonces podriamos decir que la subjetividad es un fermento de las practicas sociales,
imprescindible, pues es uno de los pilares de sostén de las mismas. Siendo asi, ;cémo ingresar
la subjetividad como categoria de anilisis en el proceso de salud-enfermedad y mas
especificamente en la desnutricion como campo problematico, a los fines de construir una
epidemiologia de la desnutricion que no escotomice del proceso de salud-enfermedad a la
subjetividad?. Pero al mismo tiempo que la incluya no la condene a ser una porcion de la
sumatoria bio-psico-social. En todo caso se trataria de dejar en suspenso la definicion de salud
y el lugar de los distintos componentes del proceso para analizar el particular interjuego, que
se produce entre esta categoria de subjetividad y otras que se proponen en estudios sobre
consumo alimentario como por ejemplo Estrategias alimentarias de sobrevivencia.

“_..Se entiende por estrategias a los arreglos y procedimientos que implementan los agentes
sociales a fin de lograr su reproduccion a través de la optimizacion de sus condiciones
materiales de existencia.” (Torrado 1981 1986, citado en Elintze). "El concepto de estrategias
permite la reconstruccion de la logica subyacente en estas acciones y opera como nexo entre
la organizacion social de la reproduccion de los agentes sociales y familias responsables de
esta reproduccion”. (Borsotti-1981, citado en. Hintze). "La idea de las estrategias como un
entramado social complejo de comportamientos muestra a la vez que la reproduccion material
no se desenvuelve s6lo en el plano econdomico.”

En este marco precisa Susana Hintze:



" se entiende por estrategias alimentarias de reproduccién al conjunto de actividades que los
sectores populares realizan para satisfacer sus necesidades alimentarias, las que no pueden
cubrir previamente sin el ingreso monetario.” (Estrategias de Sobrevivencia. S, H.)

La existencia de estas estrategias pone de manifiesto claramente por via de lo social que en el
consumo de los alimentos no e trata sodlo de satisfacer necesidades ya que estas estrategias o
fas distintas formas que adopte el consumo, que aparecen como practicas cotidianas no son
una simple respuesta a la necesidad basica de alimentarse. Estas distintas formas "modelan” la
misma necesidad, haciendo que se la perciba, se la organice diferencialmente. Retomando a
Bourdieu se trata de desfuncionalizar a la alimentacion.

1- El control de la politica de salud

Mencion especial merece el analisis del dispositivo de control o seguimiento de los niitos en
los equipos de salud, a la luz de la practicas e investigaciones sobre el tema.

Una observacion importante se refiere al paso eutrofico de los nifios en consulta espontanea o
sostenidos en dispositivos que no son el de “control de puericultura™.

Esta problemitica se presenta en el marco de practicas generalmente coherentes de evaluaciéon
o representacion posible del trabajo que permita verificar resultados.

El control aplica la “norma”, pero ésta generalmente no produce cambios en los pacientes y se
carece de concepto de equipo de salud, las practicas y los pacientes se fragmentan.

La madre generalmente otorga a la desnutricion un nivel de representacion en el saber
médico, pero no lo apropia respecto a lo que ella puede entender, no es que no entienden, sino
que entienden algo diferente.

Estro se complica cuando el control de superpone a la asistencia de leche, con la cual el
control se burocratiza en un canje.

i.a madre aparece como una auxiliar de! médico que provee algunos datos y que debe
cumplimentar participaciones, una intermediaria que se instrumenta para el control, en
exclusion de su rol materno (ya que es intermediaria para el control no para con el nifio).

Tal es asi que generalmente por la jerarquizacion del “bajo peso” como indicador, este queda
en el lugar de la causa de la desnutricion.

La pregunta por la causa se generaliza (bajo peso, falta comida, son pobres, mala madre, no
los cuida, etc.).

Es importante recuperar en estos espacios la nominacion particular de cada nifio, su filiacion,
su inscripcion, el lugar de u padre, su red de cuidados, etc. En este ambito se tomara como
tarea el relevamiento y construccion de sefial de alarma especialmente en las madres
adolescentes ya que esta anticipacion se construye no sélo sobre el riesgo supuesto sino que
“recubre” a un nifio en general.

e) Politicas sociales- Comunidad y alimentacion:

La decisién de reorientar la politica alimentaria sin concentrarla en la organizacion de
comedores sino recuperar lo nutricional por el cruce de prestaciones existenciales y
promocionales en base a la unidad flia. Critica o vulnerable, no es séio una dificultad politica.

Para establecer otros procesos no solo cuestionarios que pueden dejar aiin mas expuestos a
estos sectores, es necesario establecer un proceso en el nivel técnico y de sectores sociales



comunitarios que permita este pasaje y se generen forimas eficaces de acuerdo a esta
problemética.

Existen antecedentes de programas sociales que tienden a la intersectorialidad y con gran
componente promocional (Programas de la SEPC que articulan politicas sociales, salud y
educacion, asi como se incorporan componentes productivos o de capacitacion laboral).

Es importante para esto producir experiencia participativas donde confluyan equipos técnicos
y representantes de la comunidad a fin de indagar el conocimiento de la realidad sobre el tema
y cOmo se representa sus necesidades.

En este proceso de aprendizaje se perfilan tres momentos:
1. ;Por qué debe conocerse a la comunidad? ;Coémo hacerlo?

2. Informacion que debe tenerse en cuenta en la definicidon de problemas nutricionales de la
comunidad.

3. (Como determinar los grupos humanos de riesgo ante los problemas de nutricion,
crecimiento y desarrollo?

Los ejes que priman como de interés en estos encuentros remiten a las particularidades de la
zona, los mas comunes son:

- Modalidad del comer y cocinar en la comunidad (cémo, cuando, con qué, con
quién)

- Caracteristicas de los comedores populares, su dindmica y organizacion.

- Abandono de nifios. Modalidad de cuidado de miios menores de 5 afios.

- Familia numerosa. Embarazo temprano.

- Cuestiones epidemiologicas, especialmente parasitosis.

Actividad de Aprendizaje

Recomendamos a cada grupo zonal, realizar un diagndstico comunitario que por lo menos
aproxime a la percepcion y realidad de la problematica alimentaria.

Para ello se convocara a los sectores organizados en comedores © centros comunitarios,
equipos de saiud, comedores escolares y equipos en los programas sociales especialmente fos
orientados a nifios menores de 5 afios.
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