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LA INVESTIGACION Y LA GESTION DEL CONOCIMIENTO EN UNICEF COMITE ESPANDL

Los conocimientos, los datos y la investigacién constituyen los fundamentos de los programas de
UNICEF y juegan un rol esencial en la labor que realiza la organizacién y en su compromiso por
generar cambios concretos a favor de la infancia en cualquier lugar del mundo. Siguiendo la méxima
de que para mejorar algo primero hay que medirlo, generar evidencias sobre las cuestiones que
afectan a la infancia constituye la base ineludible de cualquier accién o programa de promocidn de
los derechos y el bienestar de los nifios y las nifias.

Durante més de 60 afios UNICEF ha reconocido el valor de la investigacién para la infancia y
ha apostado por una labor constante y rigurosa de generacion y difusién de conocimiento sobre
derechos de infancia, siendo a menudo un referente en el debate pablico sobre infancia. UNICEF
apuesta por un enfoque integrado para la investigacion y la gestién de conocimientos a fin de que
las evidencias generadas se puedan convertir en resultados tangibles en beneficio de los nifios

La investigacion en UNICEF antes de todo reconoce que la realidad los nifios es muy diferente de la
de los adultos y se basa en la vision del nifio como sujeto de derecho con sus propias preocupaciones,
necesidades y opiniones.

Por su parte, UNICEF Comité Espafiol desarrolla una linea de trabajo permanente de generacion y
difusién de investigacion y posicionamiento, con el objetivo de generar evidencias que alimenten y
sustenten acciones para promover la aplicacion de la Convencién sobre los Derechos del Nifio (CDN)
dentro y fuera de nuestras fronteras. Con esta labor se pretende:

— Conocer la situacion de la infancia y el cumplimento de la CDN en Espafia, asf como la atencion
que se presta a la infancia en la politica internacional. Sensibilizar y movilizar la sociedad
espafiola, promoviendo su compromiso para generar cambios concretos a favor de los derechos
de la infancia méas vulnerable en cualquier lugar del mundo

— Analizar las causas y las posibles soluciones de los fenémenos que afectan a la infancia,
elaborando recomendaciones y proponiendo modelos para la accién, contribuyendo asi a la toma
de decisiones para lograr cambios a favor de la infancia.
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1. INTRODUCCION Y OBJETIVOS DEL ESTUDID!

1.1, INVERSION PUBLICA Y DERECHOS DE LA INFANCIA

Garantizar los derechos de la infancia no es solo una responsabilidad legal o moral; también tiene
implicaciones en la politica econémica y social y, en consecuencia, en la asignacion de los recursos
a través de los presupuestos pablicos (UNICEF-European Commission, 2013).

En este sentido, el articulo 4 de la Convencién de Naciones Unidas sobre los Derechos del Nifio
es muy explicito: “Los Estados Partes adoptaran todas las medidas administrativas, legislativas
y de otra indole para dar efectividad a los derechos reconocidos en la presente Convencidn. En lo
que respecta a los derechos econdmicos, sociales y culturales, los Estados Partes adoptarén esas
medidas hasta el maximo de los recursos de que dispongan y, cuando sea necesario, dentro del
marco de la cooperacion internacional”.

En el afio 2014 se cumplié el 25 aniversario de la aprobacién por la Asamblea General de Naciones
Unidas de la Convencidn sobre los Derechos del Nifio (CDN), un tratado juridicamente vinculante
para los Estados Parte y cuyo cumplimiento, es importante recordarlo, supone reformas en el &mbito
legislativo, pero también la aplicacién de politicas y la asignacién de recursos adecuados para la
realizacion de los derechos contenidos en él.

Desde su aprobacion, en Espafia y en el resto del mundo se ha avanzado mucho en la formulacién
legislativa y la proteccién juridica de los derechos de los nifios, pero muchos desafios se siguen
planteando actualmente en términos de los recursos (no sélo econémicos) que los Estados estén
dispuestos a destinar a la poblacion infantil, dentro y fuera de las fronteras nacionales, y cémo éstos
se priorizan (0 no) en sus presupuestos (Gonzalez-Bueno, G., Bello, A., 2014).

En los dltimos 7 afios el mundo ha vivido una de las peores crisis econdmicas y financieras de la que
seguimos sufriendo las draméticas consecuencias, en forma de creciente pobreza y desigualdad,

1 El presente capitulo introductorio ha sido escrito por UNICEF Comité Espafiol. El resto del documento, a partir del capitulo
segundo, ha sido elaborado por el Centro de Estudios Econémicos Tomillo.
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desempleo masivo, abrupto incremento de los precios de los alimentos y agravamiento de la
vulnerabilidad en especial de la infancia y las familias pobres. Las respuestas politicas de los
gobiernos a esta crisis global han sido diversas, pero en general han ido decantandose desde las
iniciales politicas de estimulo hacia las actuales politicas de austeridad, con el acento casi exclusivo
en la contencidn y reduccién del gasto publico, lo cual segin muchos analistas ha contribuido a
profundizar la recesién econémica, ampliar la desigualdad y agravar el deterioro social (Jiménez
Araya, T. [ed.] 2013). En muchos casos, como es el de Espafia, dichas politicas han llevado a drésticos
recortes a los ya insuficientes recursos dedicados a la cooperacién internacional al desarrollo.

En Espafia, como en varias ocasiones hemos manifestado, la realidad social se ha caracterizado
tradicionalmente por tasas de pobreza y desigualdad en la infancia muy elevadas y claramente
superiores a las del resto de la poblacién, y por una inversién de recursos plblicos netamente
inferior a la del promedio de los paises de nuestro entorno, junto con una capacidad muy limitada
de las prestaciones sociales para reducir la pobreza infantil. La crisis no ha hecho sino empeorar
esta realidad golpeando con especial dureza a la poblacién infantil mientras que las politicas de
austeridad presupuestaria han continuado mermando los recursos econémicos destinados a la
infancia (UNICEF Comité Espafiol 2014) en el contexto nacional, y a la Ayuda Oficial al Desarrollo en
el plano internacional.

Estas medidas de austeridad representan barreras significativas para el ejercicio de los derechos
humanos, en especial de las personas en situacién de pobreza y vulnerabilidad. Nunca como ahora
ha sido mas urgente la necesidad de ampliar el margen de maniobra fiscal de las politicas puablicas
para poder realizar inversiones que generen una recuperacién econémica y social, y garanticen el
desarrollo sostenible a nivel global.

Son muchos los argumentos en favor de una adecuada inversion en la infancia.

Como ya se apuntaba al inicio de esta introduccidn, la propia CDN, en su articulo 4 indica que
los Estados Partes tienen la obligacion de tomar todas las medidas administrativas, legislativas
y de otra indole necesarias para garantizar la efectividad de todos los derechos reconocidos en la
Convencidn a todos los nifios situados dentro de su jurisdiccion y, afade, deben hacerlo invirtiendo
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hasta el maximo de los recursos de que disponen. Al mismo tiempo, los Estados estan obligados,
mas alla de sus fronteras y jurisdicciones nacionales, a contribuir a que la Convencidn se aplique en
todo el mundo, mediante la cooperacién internacional.

De esta forma, la Convencién vincula directamente, y de alguna forma condiciona, el cumplimiento
de los derechos econdmicos, sociales y culturales de los nifios y las nifias a la asignacién de recursos
suficientes para su implementacion.

La falta de recursos, financieros y de otra indole, es un serio impedimento para la plena aplicacién
de los derechos econémicos, sociales y culturales. Dicho de otra forma, en los presupuestos estan
en juego los derechos de los nifios y las nifias (Comité sobre los Derechos del nifio, 2003).

El presupuesto es mucho mds que un simple ejercicio contable, es la materializacién de las
prioridades nacionales. Por mucha importancia que los Estados pueden dar a los derechos de la
infancia en el discurso o la legislacién, o incluso en su planificacion estratégica, no destinar recursos
suficientes para la realizacién de estos derechos y planes significa que estos no se consideran una
prioridad real (UNICEF-European Commission, 2013).

“Los compromisos con los derechos de la infancia no hay que buscarlos

s0l0 en [as leyes, en las declaraciones o en los planes de politicas: hay que
buscarlos, sobre todo, en los presupuestos”™ (David Piachaud, en 2007 durante
|a Cumbre de Palencia de Ministros de Infancia).

Aunque estos argumentos de por si ya se podrfan considerar mas que suficientes, existen otros de
los que por lo menos merece la pena destacar tres (UNICEF 2012).

— El primero tiene que ver con el hecho de que invertir en la infancia, y especialmente en la primera
infancia, es fundamental para garantizar el bienestar presente de los nifios pero al mismo
tiempo para su desarrollo y bienestar futuro como adultos. La infancia es una ventana Gnica
de oportunidad en la que las experiencias vividas tienen un impacto muy importante en sus
capacidades y oportunidades futuras.

— En segundo lugar, invertir en la infancia significa invertir en el desarrollo econémico y social de
un pafs, puesto que aumenta la productividad y ayuda a garantizar un crecimiento econémico
sostenible y mds equitativo. Inversiones relativamente pequefias en los primeros afios de vida
permiten grandes ganancias durante toda la vida no solo para los beneficiarios directos sino para
la economia y la sociedad entera. Al contrario, los costes futuros de no invertir en la infancia se
vuelven muy elevados en términos econdmicos y humanos.

— Finalmente, invertir en la infancia, y especialmente en los nifios y nifias mas vulnerables, ayuda
a construir sociedades mds equitativas e inclusivas, y es la manera mas eficaz para romper el
circulo de la pobreza y la exclusion. Estas Gltimas no son productos inevitables de la fatalidad
econdémica, pues dependen en buena medida de las politicas pblicas que los estados deciden
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aplicar, y es en el presupuesto donde se define si estas politicas cuentan o no con los recursos
necesarios para la consecucion de sus objetivos. La inclusion social comienza por los nifios y las
nifias y por lo tanto una adecuada y sostenida inversién en la infancia es condicion indispensable
para luchar contra la pobreza y la exclusion y construir sociedades inclusivas.

Por todo esto, los Estados, las organizaciones y la sociedad en general debemos velar para que la
infancia sea protagonista no solo en las declaraciones y en los programas politicos, sino en todo
momento en la toma de decisién pdblica y especialmente en la elaboracién y ejecucion de los
presupuestos.

Parte del mandato de UNICEF consiste en apoyar a los gobiernos en el cumplimiento de sus
obligaciones bajo la CDN, y para ello implementa en todo el mundo numerosos programas
de asistencia técnica e incidencia politica en el dmbito de las finanzas publicas en favor de la
infancia. En este d&mbito se enmarca todo un conjunto de esfuerzos y estrategias para influenciar la
transparencia, eficiencia, equidad y volumen de la inversién publica en la infancia.

Es importante recordar que cuando hablamos de presupuesto hablamos de todo el proceso que
lleva a su definicion, que implica dificiles decisiones politicas y complejas gestiones técnicas. Un
presupuesto “en clave de derechos de infancia” (child responsive) va més alla de destinar recursos
a sectores sociales especificos, sino que reconoce el hecho de que cada gasto e inversién tiene un
impacto potencial en la infancia y que todo el proceso presupuestario contribuye a la realizacion (o
no) de los derechos de la infancia. Un presupuesto en clave de infancia, sin olvidar la universalidad
como principio bésico de los derechos humanos, busca reducir desigualdades priorizando los
sectores de la poblacién mas excluidos y llegando a los nifios y nifias mas marginados (UNICEF-
European Commission, 2013). Pone a los nifios y nifias en el centro del proceso presupuestario
como una prioridad, haciendo la inversién en infancia visible a través de una detallada recopilacién
de informacién, estableciendo mecanismos de monitoreo y rendicién de cuentas, asi como un
analisis de impacto en la infancia. Finalmente, un presupuesto en clave de derechos de la infancia
permite la participacion efectiva de todas las partes interesadas, incluidos los propios nifios y nifias.
Por lo tanto, todo el proceso presupuestario deberia basarse en los principios de participacion,
transparencia, accesibilidad y universalidad (Comité sobre los Derechos del Nifio, 2007).

Si bien todos estos elementos son importantes y necesarios, sin duda un factor clave (y un punto
de partida) es la transparencia, es decir la disponibilidad de datos detallados sobre cuanto se estéa
invirtiendo en la infancia. Como recuerda el propio Comité sobre los Derechos del Nifio ningn
Estado puede decir si para dar efectividad a los derechos econémicos, sociales y culturales esta
adoptando medidas “hasta el maximo de los recursos de que disponga”, a menos que pueda
determinar la proporcion de los presupuestos nacionales y de otros presupuestos que se destinan
al sector social y, dentro de éste, a los nifios, tanto directa como indirectamente (Comité sobre los
Derechos del nifio, 2003).

La evaluacién de la asignacién presupuestaria y de la actual inversién social es un elemento
fundamental para evaluar el efectivo cumplimiento por parte de los Estados de sus obligaciones
bajo la ley nacional e internacional y de sus planes y politicas. Al mismo tiempo el primer paso para
influir en la asignacién presupuestaria a favor de la infancia es realizar un analisis presupuestario,
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que puede facilitar evidencias que apoyan la incidencia politica, fortaleciendo la capacidad de la
sociedad civil organizada y del pdblico general para influenciar la toma de decisién respecto de
las politicas impositivas o la asignacién de recursos a politicas y programas especificos (UNICEF-
European Commission, 2013). EI Comité sobre los Derechos del Nifio también ha sefialado en més
de una ocasién que uno de los principales obstaculos a nivel global para mejorar la asignacion y el
uso de recursos en favor de la infancia es justamente la falta de informacién detallada que hace
imposible en muchas ocasiones conocer con exactitud qué parte de los presupuestos nacionales se
destina a la infancia.

Espafia no es una excepcion en este sentido, tanto que el propio Comité en reiteradas ocasiones
ha mostrado su inquietud y preocupacion por las “dificultades para determinar las asignaciones
especificas en el presupuesto nacional destinadas a la infancia” asi como “por la falta de informacion
acerca de las asignaciones presupuestarias destinadas a la infancia por las comunidades
auténomas”, instando al Estado Espafiol que “aplique un enfoque basado en los derechos del nifio
cuando prepare el presupuesto del Estado y de las comunidades auténomas, aplicando un sistema de
seguimiento a la asignacion y el uso de los recursos destinados a los nifios en todo el presupuesto,
de manera que se ponga de relieve la inversion en la infancia” (Comité sobre los Derechos del Nifio,
2010). Tampoco es posible descifrar la ayuda al desarrollo total que tiene impacto en la infancia, si
bien esto no sélo afecta a Espafia. La invisibilidad de la Ayuda al Desarrollo destinada a la infancia
es generalizada en el Comité de Ayuda al Desarrollo de la OCDE, en la medida en que todavia no
existe un marcador especifico.

En definitiva, el fuerte empeoramiento de las condiciones socioecondmicas de la infancia en nuestro
paisy la escasa capacidad de las politicas piblicas para revertir esta situacion, junto con los recortes
presupuestarios que han afectado especialmente a la infancia y las preocupaciones expresadas
por distintos organismos internacionales, hacen que sea necesario plantear una profunda reflexion
sobre el presupuesto y las finanzas pdblicas en nuestro pafs, y abrir un debate sobre de qué manera
el Estado espafiol esta cumpliendo los compromisos adquiridos en la CDN.

No obstante, para ello primero tenemos que emprender la importante pero compleja tarea de
cuantificar los recursos destinados a los nifios y las nifias por las distintas administraciones dentro
de los presupuestos. Sin este paso previo, es decir sin conocer cudnto se gasta y cémo este gasto
ha evolucionado en el tiempo, es dificil evaluar las decisiones publicas y el proceso presupuestario,
y seria diffcil emprender cualquier accién para mejorarlas.

1.2 ELESTUDIO

El presente estudio pretende ser justamente una pequefia contribucién en este sentido al amplio
debate sobre los presupuestos publicos en Espafia, y un punto de partida sobre el cual reflexionar y
construir entre todos.

Elaborado por el Centro de Estudios Econémicos Tomillos (CEET) por encargo de UNICEF Comité
Espafiol, responde al objetivo fundamental de conocer cuénto se invierte en infancia en Espafia, a
partir de una estimacion de los recursos destinados por la Administracion Pdblica a las principales
politicas relacionadas con la infancia. En este sentido, analiza tanto el peso de la infancia en las
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finanzas pblicas como la evolucion de dicha inversién en los Gltimos afios (2007-2013) con el fin de
comprobar siy cémo se prioriza a la infancia en la asignacién de los recursos publicos y qué impacto
ha tenido la crisis econdmica sobre dicha inversién.

El estudio aporta una informacion extensa 'y muy valiosa, yendo a cubrir en parte un vacio informativo.
No obstante es importante aclarar desde el principio que no pretende ser un compendio completo y
exhaustivo de todos los recursos piblicos que directa o indirectamente se destinan a la infancia, sino
mds bien un primer paso hacia la definicién de una metodologia que permita identificar y visualizar
de una manera cada vez mas precisa la inversion en la infancia. Un objetivo, que implica un camino
largo y dificil de recorrer, dada la complejidad y amplitud del tema y las muchas dificultades que
existen, entre otras la falta de informacion.

De hecho este primer ejercicio pone de manifiesto las grandes dificultades que existen a la hora de
recabar informacion de los presupuestos de las distintas Administraciones, pues no sélo no aparece
suficientemente desglosado el gasto en politicas de infancia, sino que también existe una evidente
falta de homogeneidad en la manera de presentar la informacién en las distintas Comunidades
Auténomas y, dentro de la misma administracién, entre distintos ejercicios. Estas y otras cuestiones
que estan ampliamente descritas en el estudio, reclaman la urgente necesidad de contar con una
informacién pablica, y en concreto los presupuestos, mucho mas clara, sencilla y transparente en lo
que a politicas de infancia se refiere.

Por lo tanto, UNICEF Comité Espafiol publica este estudio del CEET con el objetivo de fomentar y
alimentar un debate no sélo sobre el nivel de cumplimiento del Estado espafiol con las obligaciones
impuestas por la CDN en cuanto a asignacién de recursos, sino también sobre las grandes
dificultades y limitaciones que existen en términos de transparencia y disponibilidad de informacidn.
En este sentido, el peso de la infancia en los presupuestos medido en base a la cantidad de recursos
a ella destinados es tan importante como la visibilidad que nifios y nifias tienen en los presupuestos.

Al mismo tiempo, existen ambitos de las politicas plblicas que no han sido analizados en este
estudio y que tienen una gran relevancia para la infancia y la aplicacién de la CDN. Es el caso, por
ejemplo, de las politicas de vivienda, algunas politicas monetarias no estrictamente dirigidas a
familia e infancia o las politicas de cooperacidn al desarrollo que, como se ha dicho, tienen un papel
fundamental para el cumplimiento de la CDN. Incluir todos estos elementos en la fotografia general
es otro de los grandes retos para el futuro.

Finalmente, junto con el monitoreo de los recursos destinados a la infancia, sera importante analizar
e incidir en otros aspectos del proceso presupuestario como la participacién de la ciudadania y la
infancia en su definicion, o el nivel de eficiencia, eficacia y equidad de la inversién.

Tanto UNICEF como los autores, somos conscientes de que este estudio es sélo el punto de
partida por lo tanto seguiremos analizando y profundizando esta teméatica y animamos a que las
Administraciones, el mundo académico y la sociedad civil organizada haga lo mismo y use esta
informacién para incluir y mejorar la toma de decisién en favor de la infancia.



14 | UNICEF | LA INFANCIA EN LOS PRESUPUESTOS

A lo largo de los dos capitulos siguientes se hace una breve referencia a la metodologia
utilizada para realizar este ejercicio de estimacién y se presentan los principales resultados
de la inversion en politicas de infancia en nuestro pais. Al mismo tiempo, el lector interesado
en conocer mas detalles sobre el estudio podra consultar informacién adicional en la web
de UNICEF (www.unicef.es/infancia-en-los-presupuestos) donde, ademés del presente
informe, estaran disponibles: una amplia nota metodoldgica en la que se describen también
las principales dificultades encontradas en |a obtencién de la informacion en las distintas
administraciones autonémicas; unos gréficos interactivos para la visualizaciones de los
principales resultados en un interfaz amigable; y la base de datos completa descargable.

2. BREVE REFERENCIA A LA METODOLOGIA UTILIZADA

El primer paso para llevar a cabo un ejercicio de estimacion como el que se describe en estas
paginas es identificar qué se entiende por inversién en politicas de infancia. En el marco del presente
estudio se considera inversion en infancia todo aquel gasto realizado por las distintas
administraciones publicas de Espaiia con un impacto en mayor o menor medida sobre la
poblacion infantil de nuestro pafs.

Puesto que los Presupuestos Generales de las Administraciones Pdblicas recogen sus prioridades
de gasto en cada una de las politicas piblicas, se ha acudido a ellos como fuente para estimar la
inversion en politicas relacionadas con la infancia en Espafia.

Pero en los Presupuestos Generales del Estado y de las 17 Comunidades Auténomas no aparece
desglosado el gasto en politicas de infancia, por lo tanto, ha sido necesaria una identificacién
previa de aquellos conceptos de gasto que tuviesen un impacto claro sobre la infancia. Asi
pues, en los presupuestos de gasto de las distintas administraciones se han seleccionado una serie
de partidas de gasto relacionadas con la infancia y que pueden agruparse en cuatro ambitos de
las politicas piblicas: la educacion, la salud, el bienestar social (incluyendo los programas
de proteccién de la infancia y la familia) y la seguridad social o las prestaciones.

Para estimar la inversion en infancia se han seguido tres pasos:

En primer lugar, se eligen tres momentos en el tiempo que nos permiten conocer la tendencia
que siguen las politicas de infancia en términos cuantitativos y los posibles efectos de la crisis
econémica sobre ellas: 2007, afio previo al estallido de la crisis; 2010, segundo afio posterior
al inicio de la crisis, en el que ya eran visibles los efectos de los recortes en todas las politicas
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plblicas; y 2013, afio reciente que ofrece una visién de cémo estan las cosas en el momento actual?.
La consideracion de estos tres afios aporta robustez a los resultados obtenidos con el ejercicio de
estimacion.

— En segundo lugar, se acude a los Presupuestos Generales del Estado y de las 17 Comunidades
Auténomas y se identifican las partidas de gasto con impacto sobre la poblacion infantil
espaiiola, agrupandolas en los cuatro &mbitos mencionados anteriormente: Educacion, Salud,
Bienestar Social y Seguridad Social o Prestaciones.

— Por dltimo, se obtienen los importes en euros de todas las partidas identificadas como
gasto relacionado con la infancia y se van tetalizando por dmbitos, para cada una de las
administraciones (las 17 CCAA y la Administracion General del Estado - AGE) y para los tres afios
seleccionados (2007, 2010 y 2013).

En laNota Metodoldgica que se presenta junto con este documento se describen exhaustivamente los
conceptos de gasto considerados para obtener la inversion en politicas relacionadas con la infancia
en los cuatro dmbitos mencionados, en los tres afios considerados y tanto en la Administracion
General del Estado como en las Comunidades Auténomas.

Esta metodologia no esta exenta de ciertas limitaciones. Entre ellas se pueden mencionar
las siguientes:

— Faltade claridad en la presentacion de lainformacion relacionada con los presupuestos
de politicas de infancia por parte de la Administracion Puablica. La informacién recogida
en los Presupuestos aprobados para algunas Administraciones Pdblicas y utilizada como fuente
para este ejercicio no siempre aparece suficientemente desglosada por conceptos de gasto o
con una adecuada denominacién de sus programas y partidas presupuestarias, lo que dificulta
la tarea de identificacion de los recursos destinados a la infancia. Estas dificultades han sido
constatadas con especial intensidad en el anélisis de los Presupuestos de las Comunidades
Aut6nomas, por lo que se quiere aprovechar la elaboracion de este informe para poner
de manifiesto la necesidad de que la infoermacion piiblica, y en concreto la relativa a
los Presupuestos, sea clara, sencilla y transparente en lo que a politica de infancia se
refiere. Para ello se ha elaborado un apartado especifico donde se hacen explicitas las
carencias y dificultades encontradas en la captura de la informacion en cada una de
las Administraciones Piblicas y en cada uno de los dmbitos relacionados con la infancia, con
el fin de que las diferentes administraciones puedan valorarlas y mejorarlas en la medida de lo
posible. El mencionado apartado explicativo puede ser consultado en la Nota Metodolégica que
se presenta junto con este documento.

— Como consecuencia de lo anterior, el ejercicio de estimacion de la inversion en politicas
de infancia puede ser calificado como de “minimos”. En virtud de este método se tiene
la certeza de que todos los conceptos de gasto seleccionados sf estan relacionados en mayor o

2 Este ejercicio de estimacion se realiz cuando atin no estaban disponibles los datos de gasto, segln presupuestos iniciales,
para el ejercicio 2014, tanto en la AGE como en las 17 CCAA.
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menor medida con las politicas de infancia, pero no se puede garantizar que éstos sean todos
los conceptos relacionados con la infancia que existen en todas las administraciones. Es decir,
cuando se detecta un gasto en un &rea temdtica concreta, con una muy alta probabilidad dicho
gasto es ciertamente imputable a ese area; sin embargo, cuando en el documento de presupuesto
de una determinada administracién (AGE o Comunidad Auténoma) no aparece ninguna partida
de gasto en determinada area, no significa necesariamente que no exista, sino simplemente que
no ha sido identificada en dicho documento. Esto puede suceder —y sucede- cuando el detalle
de la informaci6n recogida en los presupuestos publicados por las Administraciones Piblicas es
insuficiente para detectar esas partidas de gasto, tal como se ha explicado en el pérrafo anterior.
En ese sentido cabe destacar particularmente el caso de la Comunidad Foral de Navarra donde el
resultado obtenido a través de este ejercicio no es acorde con lo esperable, muy probablemente
debido al escaso desglose de conceptos de gasto con el que esta Administracién publica sus
Presupuestos Generales.

— No se puede realizar una estricta comparacion entre las distintas administraciones
y. en ocasiones, incluso dentro de una misma administracion a lo largo del tiempo, a
consecuencia de la falta de homogeneidad en la estructura y detalle de la informacion
presentada en los Presupuestos Generales. La estructura y denominacion de los conceptos
de gasto por areas con las que cada administracién elabora la informacién de sus Presupuestos
Generales difiere de unas a otras considerablemente. Esta circunstancia dificulta la identificacién
de conceptos comunes y limita la posibilidad de comparacion entre ellas. En algunas ocasiones,
incluso se produce una falta de homogeneidad en la presentacién de la informacién dentro de
una misma administracién a lo largo del tiempo. Es decir, de un ejercicio presupuestario a otro
las administraciones van cambiando la denominacién y ubicacién de sus programas y partidas de
gasto, lo que complica la identificacion de las mismas a lo largo del tiempo.

— A pesar de las limitaciones mencionadas, esta metodologia también presenta importantes
bondades como son, entre otras, las siguientes:

— El método de obtencion de las partidas de gasto para la totalizacion de sus importes en Euros
permite facilmente afiadir datos y completar los resultados obtenidos si fuese necesario.
Es decir, es un método que admite afiadidos de informacién y datos posteriores.

— El ejercicio de estimacion puede repetirse en afios sucesivos afiadiendo més observaciones a la
serie y permitiendo un seguimiento de la inversion en infancia a future. También podrian
completarse afios hacia el pasado.

— Los resultados obtenidos son comparables a lo largo del tiempo y parecen bastante estables
y robustos, salvando algunas excepciones como es el caso de la Comunidad Foral de Navarra,
por las razones mencionadas anteriormente.
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3. PRINCIPALES RESULTADOS
DBTENIDOS CONEL ESTUDID

A continuacién se presentan los principales resultados obtenidos con el ejercicio realizado. Las
magnitudes analizadas, cuyos datos se presentan en este capitulo, son las siguientes:

— La Inversion total en politicas relacionadas con la infancia en el periodo 2007-2013, en términos
absolutos, en funcion de la poblacién infantil en Espafia y en porcentaje del PIB nacional.

— Lainversion en politicas relacionadas con la infancia y su evolucién en el periodo 2007-2013 para
cada una de las cuatro éareas relacionadas con la infancia: Educacion, Salud, Bienestar social y
Prestaciones sociales.

— La inversién en politicas relacionadas con la infancia que realizan las distintas administraciones,
en cada uno de los tres afios analizados, tanto en términos absolutos como por nifio, y el andlisis
de las diferencias que existen entre las Comunidades Auténomas.

3.1. LA INVERSION TOTAL EN POLITICAS RELACIONADAS CON LA INFANCIA
Y SU EVOLUCION EN EL PERIODO 2007-2013

La inversién total en politicas relacionadas con la infancia que realiza el conjunto de las
administraciones pdblicas en Espafia se obtiene agregando el gasto en infancia que realiza la AGE
mas las 17 CCAA. El dato obtenido se sitla en el entorno de los 46.000 Millones de Euros en
promedio de los tres afios analizados, 2007, 2010 y 2013 y en Euros corrientes, es decir, a partir del
gasto extraido directamente de los Presupuestos Generales y sin corregir los efectos de la inflacion
en 2010y 2013.

En concreto, los datos de inversién en infancia obtenidos para cada afio han sido: 42.814.539.954
Euros en 2007, 50.156.158.971 Euros en 2010 y 44.931.745.306 Euros en 2013. Es decir, entre 2007
y 2010, en términos de Euros corrientes, se produce un importante incremento de la inversidn total
en infancia (17%) para después caer un 10% en 2013, quedando en dicho afio en niveles superiores
a los de 2007.

Si se realiza el mismo ejercicio en Euros constantes de 2007, es decir, corrigiendo los efectos de
la inflacion en los afios 2010 y 2013, la inversion total en politicas de infancia para los tres
afos analizados asciende en promedio a 43.000 Millones de Euros, una cantidad ligeramente
inferior a la obtenida a precios corrientes. En cuanto a su evolucién en el periodo, en términos de
euros reales, entre 2007 y 2010 experimenta una subida del 10,5% para después caer hasta 2013 un
16,4% quedando dicha inversién en niveles inferiores a los de 2007.
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Es decir que en valores reales (descontado el efecto de la inflacion), la inversion en politicas de
infancia que realizan las administraciones piiblicas espaiiolas en su conjunto, es un 7,6%
menor en 2013 que en 2007, aiio en el que aiin no se habia iniciado la crisis economica.

Por otra parte, la inversion total en infancia por nifio/a se obtiene dividiendo el gasto agregado de la
AGE mas el de las 17 CCAA en politicas relacionadas con la infancia entre la poblacién infantil que
habia en Espafia en cada uno de los tres afios analizados.

La tendencia que sigue esta inversion per capita entre 2007 y 2013 (a precios constantes de 2007)
es similar a la que se obtiene en términos absolutos: entre 2007 y 2010 el valor aumenta méas
suavemente que aquélla (sélo un 5,6%)y la caida que se produce entre 2010y 2013 es practicamente
igual que en términos absolutos (17,2%).

Asi pues, la inversion en politicas relacionadas con la infancia en 2013, en situacion de
crisis y de elevados niveles de necesidad, es menos intensa sobre la poblacién a la cual
se dirige (los nifios y las nifias) que en 2007, afio previo al estallido de la crisis econdémica
(un 12,5%).

GRAFICO 1. Inversion total en politicas de infancia en valores absolutos y por nifio/a (Euros
constantes). Evolucién 2007-2013
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Fuente: Elaboracidn propia a partir de Presupuestos Generales del Estado y las CCAA. Ejercicios 2007, 2010 y 2013. Centro
de Estudios Econémicos Tomillo.

La inversion en politicas relacionadas con la infancia tiene un peso aproximado del
4% del Producto Interior Bruto Nacional. La tendencia que ha seguido entre 2007 y 2013 es
similar a la que se ha visto en términos absolutos y por nifio/a: entre 2007 y 2010 creci6 0,4 puntos
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porcentuales para después caer en 6 décimas hasta 2013, situdndose casi al mismo nivel que en el
afo 2007 (2 décimas por debajo).

GRAFICO 2. Inversion total en politicas de infancia en porcentaje del PIB (Euros constantes).
Evolucion 2007-2013
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Fuente: Elaboracién propia a partir de Presupuestos Generales del Estado y las CCAA. Ejercicios 2007, 2010 y 2013. Centro
de Estudios Econdmicos Tomillo.

3.2 LA INVERSION EN POLITICAS RELACIONADAS
CON'LA INFANCIA POR AREAS Y SU EVOLUCION EN EL PERIODO 2007-2013

La Educacién es el area de inversién en politicas relacionadas con la infancia que mas recursos
absorbe (unos 27.000 Millones de Euros en promedio a lo largo del periodo 2007-2013), con gran
diferencia sobre la Salud, el Bienestar social y las Prestaciones sociales (ninguno de ellos supera los
8.000 Millones de Euros de inversion media en los tres afios analizados).

En términos de evolucién de cada una de estas politicas a lo largo del tiempo, la tendencia es
diferente en funcién de las areas: mientras la Educacion, la Salud y el Bienestar social
aumentan entre 2007 y 2010 para después caer en 2013 hasta situarse en niveles similares
a los de 2007, las Prestaciones sociales aumentan en el primer tramo (2007-2010) para
después mantenerse practicamente constantes entre 2010 y 2013. Ganan peso, pues, las
Prestaciones econdmicas y lo pierde fundamentalmente la Educacidn que, absorbiendo més de 6 de
cada 10 Euros, es la que mayor recorte ha experimentado (unos 5.500 millones de Euros entre 2010
y 2013). Destaca asimismo la evolucion del drea Bienestar social, que, siendo el menor en tamafio,
es también uno de los que sufren importantes recortes.
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GRAFICO 3. Inversién en politicas de infancia por areas: Educacion, Salud, Bienestar social y
Prestaciones sociales (Euros constantes). Evolucion en el periodo 2007 — 2013
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Fuente: Elaboracidn propia a partir de Presupuestos Generales del Estado y las CCAA. Ejercicios 2007, 2010 y 2013. Centro
de Estudios Econémicos Tomillo.

Reflejo de la configuracion institucional del Estado y el reparto de competencias, las Comunidades
Auténomas son las administraciones que mas recursos dedican a las politicas de infancia en los
ambitos de Educacion, Salud y Bienestar Social, mientras que la Administracién General del Estado
es quien mas invierte en la politica relacionada con las Prestaciones sociales de la infancia.

Los recursos destinados a Educacion para la infancia por parte de las CCAA ascienden, en promedio
de los tres afios, a unos 28.000 Millones de Euros frente a los 0,8 Millones de Euros por parte de la
AGE. La Salud infantil absorbe cerca de 8.000 Millones de Euros de las CCAA y sélo 0,03 Millones
de Euros de la AGE. Las Prestaciones sociales destinadas a la poblacién infantil reciben por parte
de la AGE cerca de 5.000 Millones de Euros frente a sélo 0,8 Millones de Euros de las CCAA. Por
dltimo, las politicas de Bienestar social destinadas a la infancia estéan dotadas con algo méas de
3.000 Millones de Euros de las CCAA y unos 0,3 Millones de Euros de la AGE.

Los recursos totales destinados a la infancia por parte de ambas administraciones, en promedio
de los tres afios, ascienden a 39.902 Millones de Euros en el caso de las CCAA y a 5.660 Millones
de Euros en el caso de la AGE. Esto es, la Administracion General del Estado representa,
en promedio de los tres ejercicios analizados, un 12% de la inversion total en infancia
que realizan las administraciones piblicas espafiolas, mientras que el conjunto de las CCAA
representa en promedio el 88% restante. Es decir, las CCAA asumen el peso principal de la
inversion en politicas de infancia en Espafia.



|

GRAFICO 4. Inversion en politicas de infancia de las CCAA y la AGE en Educacion, Salud, Bienestar
social y Prestaciones sociales (Euros constantes). Promedio de los afios 2007, 2010y 2013
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Fuente: Elaboracidn propia a partir de Presupuestos Generales del Estado y las CCAA. Ejercicios 2007, 2010 y 2013. Centro
de Estudios Econémicos Tomillo.

3.3. DIFERENCIAS TERRITORIALES EN LA INVERSION EN POLITICAS
RELACIONADAS CON LA INFANCIA

Para establecer comparaciones entre las distintas Comunidades Auténomas es preferible tomar el
dato de la inversioén en infancia en términos agregados (sin desglosar para cada una de las cuatro
areas de referencia) y por nifio/a, con el fin de evitar las inconsistencias en los datos obtenidos para
unas y otras a las que se ha aludido a lo largo del informe.

Si se ordenan las 17 CCAA, en términos de inversion en infancia por nifio/a, se observa que en las
primeras posiciones, en los tres aiios analizados, se sitiian Pais Vasco, Castilla y Leon
y Asturias, aunque a una distancia considerable del Pais Vasco respecto a las otras dos. En las
Gltimas posiciones se sitian la Region de Murcia, la Comunidad Foral de Navarra y la
Comunidad de Madrid, todas ellas en niveles muy parecidos.

Como ya se apunté en el Capitulo 2 del informe, resulta sorprendente el resultado obtenido para la
Comunidad Foral de Navarra, muy probablemente debido a la imposibilidad de identificar de manera
exhaustiva los conceptos de gasto destinado a la infancia en su presupuesto, a consecuencia de
la escasa transparencia en la informacion presentada, especialmente en el dmbito educativo (para
mads informacién consultar la Nota Metodoldgica adjunta).

En cuanto a la evolucion en el periodo 2007-2013, la inversién por niiio se reduce, tanto
en la AGE (un 6,2%) como en las Comunidades Auténomas (un 14,8% en promedio), siendo
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Pais Vasco la Comunidad que menos reduce sus recursos (un 1,3%) y La Rioja la que mas
los reduce (un 35%).

En términos absolutos, también se reduce la inversién en politicas de infancia a lo largo del periodo:
el conjunto de las CCAA en un 10,3% vy la AGE en un 1,0%. De todas las CCAA, el Pais Vasco y
Navarra son las tnicas donde la inversion en infancia ha crecido entre 2007 y 2013 (un 5% y un 4,6%
respectivamente)1, ya que en las 15 restantes se reducen los recursos, siendo La Rioja la Comunidad
Auténoma que experimenta el mayor decrecimiento (un 30,8%).

La Tabla 1 muestra la inversion total en politicas relacionadas con la infancia para cada una de las
17 Comunidades Auténomas y para la Administracién General del Estado, en los afios 2007, 2010
y 2013 y en Euros constantes de 2007. En ella se presenta para cada afio analizado y para cada
administracion la siguiente informacion por columnas: a) la inversion en infancia agregada y en
términos absolutos, b) la inversién en infancia agregada por nifio y ¢) el peso que cada administracion
representa sobre la inversion total. Las dos Gltimas variables permiten establecer comparaciones
entre los distintos territorios y con respecto a la Administracion Central. La evolucién entre 2007
y 2013 se obtiene calculando la tasa de variacién acumulada en el periodo, que indica cuanto ha
crecido o decrecido la inversién en infancia en cada administracion.
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Al analizar la inversién que cada administracion hace en politicas de infancia, en porcentaje del
conjunto de su presupuesto de gasto, como era de esperar dada la distribucién competencial, son
las CCAA quienes mayor porcentaje de sus recursos dedican a las politicas de infancia sobre sus
recursos totales, ya que de los 4 dmbitos considerados en este estudio (Educacién, Salud, Bienestar
social y Prestaciones) los 3 primeros son de competencia autonémica. El porcentaje de recursos
de su presupuesto de gasto que la AGE destina a la poblacidn infantil ronda el 1% mientras
que en el caso de las CCAA se sitiia en el entorno del 22%.

En cuanto a la evolucion en el periodo observado, mientras que los recursos destinados a
infancia de la AGE se mantienen estables entre 2007 y 2013, los del conjunto de las CCAA
sufren una lenta caida.

GRAFICO 5. El peso de la inversion en infancia en el presupuesto total de las administraciones
publicas en Espafia: AGE y CCAA (Euros constantes)
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Fuente: Elaboracién propia a partir de Presupuestos Generales del Estado y las CCAA. Ejercicios 2007, 2010 y 2013. Centro

de Estudios Econémicos Tomillo.

Resulta interesante comprobar cuanto han empeorado las CCAA en estos 6 afios teniendo en
cuenta la posicion de partida de cada una de ellas en 2007 en términos de inversion en
infancia por nifio/a. Esto se aprecia claramente en el Grafico 6 donde se presenta a las 17 CCAA
con sus valores de inversion en infancia en 2007 y sus porcentajes de decrecimiento a lo largo del
periodo. El Eje de las X del gréafico representa la situacion de la inversion en las CCAA en el afio
2007. Puesto que todas las Comunidades han reducido su inversién entre 2007 y 2013 todas las
posiciones del gréfico son negativas (por debajo del Eje X).

La linea vertical que divide el grafico marca el promedio de las inversiones en infancia por nifio en
el afio 2007, que ascendia a 4.927 €. Las CCAA que se sit(ian a la izquierda de esta linea son las
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que menos invertfan en infancia en 2007 mientras que las que se sitlan a la derecha son las que
mas lo hacfan. Es decir, las Comunidades ubicadas a la izquierda de la linea vertical tenfan en 2007
unos niveles bajos de inversién (por debajo de la media del conjunto de las CCAA) en conceptos
relacionados con la infancia. Por el contrario, las Comunidades ubicadas a la derecha de la linea
vertical tenfan en 2007 unos niveles altos de inversion (por encima de la media del conjunto de las
CCAA) en conceptos relacionados infancia.

La linea horizontal que divide el grafico marca el promedio de las tasas de variacion que experimenta
la inversion en infancia a lo largo del periodo 2007-2013 en todas las Comunidades y que asciende a
un 15%. Las CCAA que se sitdan por encima de esta linea son las que menos empeoran en términos
de inversién en infancia por nifio/a, mientras que las que se sitdan por debajo son aquellas en las
que mas decrece la inversién en infancia en el periodo.

Se puede agrupar a las CCAA en funcién del cuadrante donde se ubican. Asf se obtienen cuatro
grupos de Comunidades Auténomas en funcién de su nivel de inversién en infancia y de su evolucion
en el periodo:

— Las CCAA que mas invertian en infancia en 2007 y que menos han reducido su inversion
entre 2007 y 2013 (Cuadrante 1). En este grupo se encuentran el Pais Vasco, Castilla y Leon,
Asturias, Extremadura y Aragon.

— Las CCAA que mas invertian en infancia en 2007 pero que mas reducen su inversion a
lo largo de estos 6 afios (Cuadrante 2). En este grupo se ubican Galicia, Cataluiia, Castilla-La
Mancha y La Rioja.

— Las CCAA que menos invertian en infancia en 2007 pero al mismo tiempo menos
reducen su inversion a lo largo del periodo (Cuadrante 3). A este grupo pertenecen Andalucia,
Comunidad Foral de Navarra, Comunidad Valenciana, Islas Baleares y Cantabria.

— Las CCAA que menos invertian en infancia en 2007 y que mas han reducido su inversién
entre 2007 y 2013 (Cuadrante 4). En este grupo se sittian la Regién de Murcia, la Comunidad
de Madrid y Canarias.
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GRAFICO 6. Las CCAA en términos de Inversién en infancia por nifio; situacion en 2007 y variacion
a lo largo del periodo (Euros constantes)
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4. CONCLUSIONES

A. El ejercicio de estimacién de politicas relacionadas con la infancia en Espafia que recoge el
presente informe pone de manifiesto una falta de sensibilidad de las administraciones publicas
de nuestro pais hacia la infancia, a juzgar por la falta de claridad con la que presentan la
informacion de los recursos econémicos destinados a la poblacion infantil en sus Presupuestos
Generales.

B. A pesar de las limitaciones identificadas en el método elegido para realizar la estimacion de
la inversion en infancia se constata la potencia de esta metodologia al obtenerse, en general,
resultados estables y comparables a lo largo del tiempo.

C. Los principales resultados obtenidos con el ejercicio de estimacion han sido los siguientes:

— La inversién en politicas de infancia que realizan las administraciones publicas espafiolas en su
conjunto representa aproximadamente un 4% del PIB de nuestro pafs, y resulta ser casi un 8%
menor en 2013 que en 2007, afio en el que atn no se habfa iniciado la crisis econémica. Ademas,
la intensidad de estas politicas, medida en términos de inversion por nifio/a, es casi un 13%
menor hoy, a pesar de los elevados niveles de necesidad existentes, que lo era en 2007 cuando
adn no habia estallado la crisis econdmica.

— La educacidn es la politica relacionada con la infancia que mas recursos recibe por parte de las
administraciones publicas.

— Mientras que las politicas educativas y las relacionadas con la salud y el bienestar social de la
infancia aumentaron entre 2007 y 2010 para después caer en 2013 a niveles similares a los de
2007, la proteccion social de los nifios y nifias, tras aumentar en el primer tramo del periodo, se
mantiene estable entre 2010y 2013.

— De la inversion total en infancia que realizan las administraciones pblicas espafiolas, la
Administracién General del Estado es responsable de un 12% mientras que el conjunto de las
CCAA es responsable del 88% restante. La AGE disminuye su inversién en politicas de infancia
s6lo un 1,0% en el periodo 2007-2013, mientras el conjunto de las CCAA lo hace en un 10,3%.
Pero la AGE destina a la infancia sélo un 1% de sus recursos totales mientras que el conjunto de
las CCAA destina en torno al 22%.

— Pais Vasco, Castilla y Ledn y Asturias, son las Comunidades Auténomas que mas invierten en
infancia por nifio/a en cada uno de los tres afios analizados, mientras que la Region de Murcia,
la Comunidad Foral de Navarra y la Comunidad de Madrid son las que menos. Asimismo, el Pafs
Vasco es la comunidad que menos reduce sus recursos destinados a la infancia por nifio/a (1,3%)
entre 2007 y 2013, mientras que la Rioja es la que mas lo hace (35%).
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CUADERNOS PARA EL DEBATE

Esta coleccion incluye publicaciones de distinto tipo, desde estudios monograficos a documentos de
trabajo e informes de investigacidon, todos ellos dirigidos principalmente a un publico académico y/o
de expertos sobre tematicas relacionadas con los derechos de la infancia.

El objetivo principal es generar y compartir conocimiento para contribuir al debate global sobre la
infancia, a través de aportaciones cientificas tanto de investigadores y expertos como también desde
el propio equipo de UNICEF, sobre un amplio abanico de teméaticas relacionadas con los derechos y
el bienestar de la infancia.

Por este motivo, las publicaciones incluidas en la coleccion no reflejan necesariamente las politicas
o perspectivas de UNICEF sobre ciertos temas. Las opiniones expresadas corresponden a los autores o
editores y se publican para estimular un mayor didlogo sobre los derechos del nifio.
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