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RETOS PARA MEDIR Y HACER SEGUIMIENTO AL GASTO PUBLICO DIRIGIDO A
LA NINEZ EN COLOMBIA

Eje Tematico: Derechos y proteccion de nifios, nifias y jovenes.

Mesa 8b: Experiencias, aprendizajes y reflexiones sobre la proteccion, promocion y

ejercicio de los derechos de las infancias y juventudes en América Latinay el Caribe

Jaime Rafael Vizcaino Pulido

Instituto Colombiano de Bienestar Familiar

El Informe General de Implementacién de la Ley 1098 de 2006 y Rendicion Publica de Cuentas
Nacional sobre la Garantia de los Derechos de la Infancia, la Adolescencia y la Juventud 2005-
2012 (ICBF, 2013) estima que el Gasto Publico dirigido a la Nifiez (GPdN) en Colombia fue de
$18,4 billones en 2011, y que este ha crecido 31,1% en términos reales desde 2005, cuando se
ubicaba en $10,7 billones. Esta cifra equivale al 12,2% del Presupuesto General de la Nacién
(PGN) de 2011, a un 3% del PIB y a un 24% del Gasto Publico Social (GPS). Un estudio
reciente de la Alianza por la Nifiez Colombiana (Sarmiento, 2012) calcula este gasto en $37,8
billones en 2010, que representaban entonces el 44,5% del GPS, el 6,8% del PIB y cerca del 25%
del PGN.

Por multiples razones, este grupo poblacional tiene prioridad en la politica, y ello se debe reflejar
en una mayor destinacién de presupuesto. Por un lado, constituye la poblacion mas importante de
la sociedad, por todas las potencialidades y oportunidades que representa en términos de
desarrollo humano y social en el largo plazo (Sen, 1999; Van der Gaag, 2002). Por otro lado, de
acuerdo con las proyecciones de poblacion del DANE, esta poblacién asciende en 2014 a
15.493.017 nifios, nifias y adolescentes, lo cual significa nada méas y nada menos que la tercera

parte (33,1%) de la poblacion del pais. Finalmente, la Constitucion Politica (Articulo 44), la
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Convencién Internacional sobre los Derechos del Nifio (ratificada mediante la Ley 12 de 1991) y
el Codigo de la Infancia y la Adolescencia (Ley 1098 de 2006) establecen disposiciones
claramente orientadas a sustentar la prioridad politica y normativa de esta poblacién sobre las
demas, como los principios de interés superior y prevalencia de los derechos, asi como la

doctrina de la Proteccién Integral.

No obstante, no es facil identificar cuantos recursos se estan dirigiendo a la nifiez, puesto que ni
los presupuestos ni los sistemas de informacion estan disefiados para asociar el gasto publico a
una poblacion en particular. De hecho, parece que hubiese una “caja negra” entre la ejecucion
presupuestal y las condiciones de vida de la poblacién, dado que no se sabe como la una afecta a
la otra. Esto se complejiza si se tiene en cuenta la perspectiva diferencial de la poblacién, es
decir, si se indaga por los recursos destinados a la poblacion indigena, a las comunidades
afrodescendientes, a los habitantes de zona rural o urbana, o incluso a quienes viven en algun
territorio especifica, lo cual tiene sentido si se quiere revisar qué tipo de consideraciones

especiales se les ha dado a estas poblaciones.

El gasto publico no se puede desagregar por poblaciones, rangos de edad o criterios diferenciales
o territoriales, porque se asigna por instituciones y sectores, su clasificacion funcional® no se
emplea para hacerle seguimiento a los recursos sino sélo a la presupuestacion, y no se puede
establecer un vinculo directo entre los recursos invertidos y los resultados obtenidos en términos
de condiciones de vida de la poblacion. Ademas, los proyectos estratégicos del Plan de
Desarrollo no guardan relacién directa con los programas y codigos presupuestales empleados
para la ejecucion de los recursos, de manera que no se pueden identificar por esta via los gastos
que estan dirigidos a cambiar una situacion o condicién particular. Finalmente, no hay una
metodologia que permita determinar el GPAN de manera oficial, pues aunque se cuenta con
algunas estimaciones desde el Gobierno Nacional y algunos estudios independientes, dichos
procedimientos carecen de estructura metodoldgica y no provienen de un ejercicio sistematico de
calculo (ICBF, 2013, p. 704).

! La Clasificacién Funcional del Gasto es aquella que identifica los recursos por su uso, més que por su asignacién institucional o
sectorial. Por ejemplo, si una institucion del sector defensa destina recursos al aseguramiento en salud de las personas que alli
laboran, la clasificacion funcional asociaria estos recursos al sector salud, mientras que la clasificacién sectorial lo haria al sector
defensa. Al respecto puede consultarse Ministerio de Hacienda y Crédito Pdblico (2008).
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En América Latina se han construido mdaltiples respuestas para afrontar este problema. Una
compilacion reciente de experiencias de la CEPAL y UNICEF (Curcio, Goldschmit, & Robba,
2012) muestra que los paises de la region han tratado de responder a la identificacion del GPdN
de formas tan diversas, que son incomparables entre si. Las diferencias metodologicas obedecen
a las estructuras institucionales (que implican ordenamientos y clasificaciones presupuestales
distintas), la continuidad y comparabilidad de los datos, el uso de metodologias diferentes para
estimar el presupuesto por edades, la inclusion o no del gasto efectuado en los niveles
subnacionales, y la consideracion de criterios diversos para delimitar el gasto en esta poblacion,

entre otros factores (Curcio et al., 2012, pp. 14-15).

El estudio clasifica las experiencias de cada pais de la siguiente manera, segun el alcance dado al

Gasto Pubico dirigido a la Nifiez:

Q) Gasto especifico o directo: Recursos focalizados Unicamente en la nifiez.

(i)  Gasto indirecto: Orientado a fortalecer las capacidades de las familias y otros agentes

relacionados con los nifos, nifias o adolescentes.

(ili)  Gasto ampliado: Gasto dirigido a un grupo amplio de poblacion en el cual se

encuentran los nifios, nifias y adolescentes.

(iv)  Gasto en bienes publicos: Proporcion del gasto general del Estado correspondiente a

la nifiez.

Aunqgue esta clasificacion podria ser un referente para medir el GPdN, el contenido de cada
categoria es tan variable entre los paises, que no se puede establecer un modelo a partir de ellas.
Ademas, la desagregacion entre sectores e instituciones es tan distinta en cada pais, que no
podria pretenderse otra cosa que tener una clasificacion propia del GPAN en cada uno. Esto

conduce a concluir que es necesario desarrollar una metodologia propia de calculo del GPdN en

Colombia, dadas sus particularidades institucionales y su propia estructura de gasto publico.

Mas alla de la identificacién del GPdN, el interés y la dificultad de la regién, extensible al caso

colombiano, es la asignacion y ejecucion de los recursos desde una perspectiva poblacional. Esto
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cuestiona las formas de clasificacion y seguimiento del presupuesto, puesto que generalmente
estd dividido por sectores y/o instituciones ejecutoras, y no tanto por el uso dado a los recursos,
ni por los resultados obtenidos en las condiciones de vida. Por mas que se pueda identificar el
GPdN a partir del presupuesto asignado a los sectores, si la ejecucion se sigue haciendo en
funcidén de productos por entidad o sector y no de la poblacion a la cual se dirigen, y ademas su
seguimiento se sigue centrando en quién gasta y no en qué se gasta, no se podran evidenciar los
resultados del gasto sobre el contexto situacional, ni establecer las interrelaciones existentes
entre entidades o sectores. No se cuenta actualmente con elementos suficientes para evaluar la
eficacia, efectividad y eficiencia del gasto, ni se puede determinar si el presupuesto dirigido a
una poblacién especifica como la nifiez, ha incidido o no en el mejoramiento de sus condiciones

de vida.

El principal vacio a llenar consiste entonces en vincular la ejecucién presupuestal con sus

efectos sobre la situacion de vida de la poblacién. Si bien los paises cuentan con esquemas de

control y seguimiento al presupuesto, y/o con sistemas de informacién que evallan
constantemente el cumplimiento de las metas de gobierno y de sus indicadores trazadores de
politica, no necesariamente estos esquemas estan conectados entre si, ni se puede establecer una
relacion clara entre ellos. Por ello es necesario trascender del seguimiento meramente
presupuestal, a un seguimiento que involucre el cumplimiento de metas sociales a partir del

presupuesto publico.

Esto exige mejorar la capacidad de los sistemas de seguimiento para que se puedan establecer
relaciones entre ambos tipos de informacion (presupuestal y de situacion), pero también
transformar el modo en que se planean y ejecutan las acciones del Estado. Para ello se requiere,
por un lado, cambiar el objeto del seguimiento presupuestal de los recursos empleados y los
productos generados, hacia los resultados que se obtienen con ellos; a la inversa, ello implica
evaluar la evolucién de los indicadores de situacion no sélo en funcion de sus propios cambios,

sino también en consideracion de los recursos que se invierten para impactarlos.

Una alternativa para lograr esta relacion, la ofrece la orientacion del presupuesto hacia el logro

de resultados. Parece obvio, pero no lo es. Adoptar este tipo de esquemas en los que la
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planeacion, la presupuestacion, la ejecucion y el seguimiento estan basados en esta relacion,
exige transformar la logica con la cual se construye el presupuesto en todo su ciclo. A grandes
rasgos, implica darle la vuelta al proceso de presupuestacion, de modo que mas que presupuestar
por productos institucionales o sectoriales, se presupueste por productos y recursos necesarios
para alcanzar un determinado objetivo. En otros términos, implica pasar de identificar lo que se
puede hacer a partir de lo que se tiene, para pensar en lo que se debe hacer para conseguir lo que

Se necesita.

La experiencia de Per( con el Presupuesto por Resultados es diciente en este sentido. En este
pais, esta metodologia ha posibilitado la vinculacion de los recursos a productos y resultados
medibles a favor de la poblacion, lo cual ha requerido: (i) la definicion previa de los resultados
que se quieren alcanzar, (ii) el establecimiento de compromisos y responsables institucionales
claros para hacerlo, (iii) la definicion de los mecanismos necesarios para generar la informacion
pertinente y hacer el seguimiento, y (iv) la planeacién de los procesos de rendicidn de cuentas a
la ciudadania. Ademas, ha permitido superar discusiones otrora estériles sobre sobre si se deben
separar 0 no los gastos corrientes y de capital, o si los gastos de prestacion de servicios incluyen
0 no los gastos operacionales, en tanto enfatiza que para el logro de los resultados, todos los
recursos son igualmente importantes. En consecuencia, también ha permitido avanzar en la
identificacion del GPdN a partir de los resultados propuestos en cada programa presupuestal
(Gobierno de Colombia y UNICEF, 2013).

En esta misma via, la metodologia para aplicar la Cadena de Valor a lo largo del proceso de
planeacion, ejecucion y seguimiento del gasto, planteada actualmente para Colombia desde el
Departamento Nacional de Planeacion (DNP, 2013 y 2014), ofrece una clara muestra de que
lograr un vinculo explicito entre los resultados y el presupuesto, no sélo requiere transformar el
seguimiento a las metas y la ejecucion de los recursos, sino también adoptar una ldgica
estratégica en la planeacion. Esto implica iniciar el proceso con la definicion de los objetivos a
alcanzar en el corto, mediano y largo plazo (resultados inmediatos, intermedios y finales), y a
partir de ellos determinar los procesos de servicios y productos que se requieren para lograrlo, y

desde luego, sus costos.
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Si bien la realidad institucional sigue operando desde la ldgica de “lo posible con lo disponible”,
varios procesos y elementos actuales del esquema presupuestal colombiano, como los programas
presupuestales, los sistemas de informacion financiera y el seguimiento periddico a las metas de
gobierno, por mencionar algunos, permiten reorientar el proceso hacia la légica de “lo que se
necesita para lo que se quiere”. Esto es precisamente lo que se estd haciendo con el esquema de
la Cadena de Valor, tanto para la estructuracion de los proyectos de inversion en las entidades,
como para la formulacion de los programas y proyectos estratégicos del Gobierno en el Plan
Nacional de Desarrollo.

El involucramiento de la ciudadania en este proceso es fundamental, no s6lo para el seguimiento
y control de las acciones del Estado, sino para la extension y consolidacién de los procesos de
rendicion de cuentas. Por consiguiente, es necesario desarrollar herramientas que promuevan la
participacion ciudadana y el acceso a la informacion presupuestal en un lenguaje sencillo, para lo

cual la vinculacion de los recursos a unos resultados especificos ayuda en gran medida.

En resumen, si bien la pregunta de como identificar los recursos destinados a la nifiez no tiene
una respuesta en este momento para Colombia, y es necesario empezar a construirla atendiendo a
las caracteristicas institucionales del pais, la necesidad de trascender de la mera identificacion de
los recursos a la posibilidad de su ejecucion y seguimiento desde una perspectiva poblacional,
hace necesario integrar los esquemas de seguimiento a los resultados y al presupuesto, para lo
cual los esquemas de orientacion del presupuesto hacia el logro de resultados constituyen una
alternativa importante de explorar. Este proceso se puede complementar y fortalecer con la
promocion de la participacién ciudadana en el control y seguimiento a las acciones del Estado,
para lo cual es necesario generar herramientas que permitan el acceso oportuno y sencillo a la
informacidn presupuestal, e informen con oportunidad la evolucion de los resultados alcanzados

en la situacion de la poblacion.

El avance en este sentido implica una labor de largo plazo, que para el caso de Colombia y en
materia de nifiez, cuenta con unas bases importantes. Por un lado, se tiene el Decreto 936 de

2013 que reorganiza el Sistema Nacional de Bienestar Familiar y crea el Comité Ejecutivo del
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SNBF?, con el cual se tiene la posibilidad de dar operatividad a las acciones requeridas para
adelantar esta labor en funcion de la nifiez, asi como para impulsar las transformaciones
institucionales que se requieren a través del Consejo Nacional de Politica Social®, que es la

maxima instancia decisoria en materia de politica para esta poblacion.

Asi mismo, se cuenta con el reconocimiento del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico y del
Departamento Nacional de Planeacion como “entidades que por sus competencias aportan al
logro de los objetivos del Sistema Nacional de Bienestar Familiar”, lo cual permite acudir al
apoyo de estas instituciones para la identificacion y seguimiento del GPdN, como maximas
autoridades nacionales en materia presupuestal. Finalmente, con la conformacién de la Mesa
Nacional de Gasto Publico en Nifiez* se cuenta con un espacio de desarrollo técnico, a través del
cual se pueden orientar los procesos de cambio institucional que se requieren para transformar la

cultura presupuestal, por o menos, en materia de nifiez.

De esta manera, estan sentadas las bases para iniciar un proceso de transformacion institucional
en materia de presupuestacion, que ya se empez0 a implementar desde el Ministerio de Hacienda
y Crédito Publico y el Departamento Nacional de Planeacion. La experiencia latinoamericana
demuestra que estos procesos constituyen “una reforma silenciosa” (Gobierno de Colombia y
UNICEF, 2013, p. 32) en la actuacidon del Estado, por lo cual representa una oportunidad no sélo
para mejorar las condiciones de vida de la nifiez a través de la intervencién del Estado, sino al

mismo tiempo las de toda la poblacion.
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