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RESUMEN EJECUTIVO

En el presente documento se analiza el comportamiento del gasto social
durante la década de 1980 y los primeros afios de la década de 1990 en 12
paises de América Latina con el objeto de proporcionar un panorama
general de la evolucién de este gasto en la regién. Los paises analizados
son Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador,
México, Paraguay, Perti, Uruguay y Venezuela. El andlisis del gasto
social se lleva a cabo desde un punto de vista cuantitativo y cualitativo.
En el primer capitulo se realiza un andlisis cuantitativo del gasto social
total y de la estructura sectorial, destacando el gasto en capital humano.
Asimismo, se discuten algunos aspectos cualitativos del gasto social y se
presenta alguna evidencia de su impacto sobre la calidad de las
prestaciones sociales durante los afios ochenta. En el segundo capitulo se
examina el papel del gasto social durante los procesos de ajuste y
desajuste fiscal experimentados por América Latina en los afios ochenta,
junto con una revisién del ajuste a nivel sectorial. En el tercer capitulo se
analiza el gasto social desde una perspectiva de equidad, evaluando el
potencial redistributivo y el grado de focalizacién del gasto social en la
region hacia los pobres. A continuacién, en el apéndice I se presenta un
examen de los aspectos metodolégicos referentes a cada capitulo, que
contribuye a una mejor comprensién del documento. Seguidamente, en el
apéndice II se presenta un anexo estadistico que proporciona la base de
datos de gasto social en América Latina con la informacién disponible
que dio origen a este estudio. Por tltimo, en el apéndice III se presenta
una resefia de los aspectos conceptuales y metodoldgicos relacionados
con la cuantificacién del gasto social. Este apéndice tiene un cardcter més
bien general y su lectura puede resultar itil al lector interesado en
profundizar en este tema.

A continuacién se resumen las principales conclusiones que sugiere
la revisién de la experiencia latinoamericana en materia de gasto social,



desde la perspectiva del disefio de una politica de desarrollo que permita
compatibilizar la promoci6n del crecimiento y la equidad.

Evolucién cuantitativa

1. El gasto social, medido en promedios e independientemente del
indicador utilizado, experiment6 un deterioro durante los afios ochenta en
casi todos los paises. Se observan excepciones en los casos de Uruguay,
Brasil, Paraguay y Colombia, donde los indicadores de prioridad
macroeconémica (gasto social/PIB) y de gasto social disponible (gasto
social real per cdpita) se mantuvieron relativamente estables o se
incrementaron durante el perfodo. Colombia y Paraguay constituyen una
excepcion también en lo que se refiere al indicador de prioridad fiscal
(gasto social/gasto piblico total).

2.  En aquellos paises que habian experimentado un deterioro
durante los afios ochenta, si bien se observé una recuperacién del gasto
social a comienzos del decenio de 1990, solamente en algunos de ellos
(Costa Rica, Argentina, Chile y Paraguay) se ha conseguido recuperar los
niveles de gasto real per cdpita exhibidos a comienzos de los afios
ochenta. En los casos de Ecuador y Perd, no se observan atin indicios de
reversion de la tendencia negativa del gasto social.

3. En el contexto latinoamericano se = observan diferencias
significativas en el nivel del gasto social entre los distintos pafses. Esas
diferencias tendieron a acentuarse debido a que el deterioro del gasto
social fue mas grave en los paises cuyo gasto social es relativamente bajo
y su capacidad de recuperacién ha mostrado ser mas débil que en el caso
de los paises que muestran niveles de gasto social alto. :

4. -Laevolucion del gasto social, salvo escasas excepciones, mostré un
carécter prociclico en relacién con el PIB. Las excepciones corresponden a
los casos de Chile.y Colombia, cuyos gastos sociales muestran un
comportamiento contraciclico. -

5. A pesar de que no se percibe un marcado cambio en la estructura
sectorial del gasto social, en general se observa una pérdida de la
participacion de los sectores educacién y vivienda en el gasto social total,
a favor de los sectores seguridad: social y salud. En particular, la
seguridad social aumenta su participacién en todos los paises analizados.
6. Se observa en general, con la excepcién de:Brasil, Colombia, Costa
Rica y Uruguay, un deterioro de los indicadores del gasto en capital
humano, medido tanto en términos reales per cdpita como en relacién con
el PIB. Las reducciones del gasto social en los sectores educacién y salud
encuentran su origen principalmente en la caida experimentada por las



remuneraciones, importante componente del gasto en ambos sectores, con
consecuencias principalmente sobre la calidad de las prestaciones.

Papel del gasto social durante la década de 1980

1.  Durante la década de 1980 —caracterizada por muiiltiples shocks
externos y por la aplicacién de programas de ajuste— el gasto social se
utiliz6 prioritariamente como instrumento de ajuste de los desequilibrios
financieros, mis bien que como instrumento de compensacién de
ingresos. Si bien en algunos pafses se aplicaron programas especificos
destinados a aliviar la pérdida de ingresos de la poblacién més vulnerable
durante las fases mds duras de la crisis, en su conjunto el gasto social
desempeii6 un claro rol proajuste fiscal —tanto durante las fases de ajuste
como de desajuste fiscal- y mostr6 un comportamiento mdas bien
prociclico.

2.El ajuste fiscal de los afios ochenta afect6 de manera asimétrica a los
diferentes sectores sociales, reflejando en parte la capacidad relativa de
contraer o postergar gastos en cada sector, as{ como la concentracién de
mayores demandas por prestaciones sociales especificas. Los sectores
mas vulnerables y deteriorados durante los procesos de ajuste fiscal
aplicados en la década de 1980 fueron vivienda y educacién y el mds
protegido, seguridad social.

Gasto social y equidad

1. El gasto social no fue un instrumento prioritario de la politica
publica en América Latina durante los afios ochenta para enfrentar los
problemas de pobreza y desigualdad que aquejaban a un gran mimero de
paises a comienzos de la década. Los paises que mostraban los mayores
niveles de pobreza y desigualdad a comienzos de los ochenta mostraron
en general una baja prioridad macroeconémica y fiscal del gasto social
durante la década.

2. En América Latina hay indicios de que los gastos en educacién y
salud se distribuyen progresivamente, mientras que los gastos en
seguridad social y vivienda tienen una estructura regresiva. En €l sector
educacidn, el gasto en educacién primaria y secundaria representa el
componente progresivo. En términos agregados, el gasto social muestra
una estructura levemente regresiva que, a pesar de todo, permite mejorar
la distribucién del ingreso debido a la importante participaciéon de la
seguridad social.



3.  En general, el gasto social en América Latina no muestra un
significativo sesgo “pro-pobre” debido a la fuerte presencia de programas
con caricter universal. '

4. Las modificaciones en la composicién y el monto del gasto social no
parecen, en general, haber sido las adecuadas para mejorar el potencial
redistributivo del gasto social en la regién. Sin embargo, en algunos casos
la evolucién de la composicién intrasectorial del gasto ha sido un
elemento favorable para el aumento de la progresividad del gasto social.
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I. ANALISIS CUANTITATIVO Y CUALITATIVO DEL
GASTO SOCIAL

A. ASPECTOS CUANTITATIVOS DEL GASTO SOCIAL

A partir de algunos indicadores, a continuaciéon se realiza un andlisis
comparativo del gasto social en lo que se refiere a su magnitud,
composicién y evolucién durante la década de 1980 y sus tendencias
recientes.

Para estos efectos se hace uso de los siguientes tres indicadores
cuantitativos: gasto social en porcentaje del PIB como indicador de la
prioridad macroeconémica; gasto social real per capita como indicador de
bienestar en la medida que refleja la disponibilidad efectiva de recursos
por habitante; y la relacién entre el gasto social y el gasto piblico total,
como reflejo de la prioridad fiscal del gasto social.

1. Gasto piblico social total

a) Anadlisis comparativo de los niveles de gasto social

En general, debido a la calidad de las estadisticas disponibles en
América Latina, la validez de las comparaciones entre paises tiende a ser
mayor en los andlisis temporales que en los andlisis de los niveles de
gasto social entre distintos paises.

Un examen de las cifras de gasto social en relacién con el PIB y en
términos reales per cdpita a partir del cuadro 1 sugiere, en primer lugar, la
presencia de cierta heterogeneidad entre los paises latinoamericanos. Las

'Para una revisién de la interpretacién y limitaciones de los indicadores
cuantitativos del gasto social, asf como de la calidad de las series estadisticas disponibles
en la regi6n, véanse los apéndices I y III.
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Cuadro 1
GASTO PUBLICO SOCIAL DEL GOBIERNO CENTRAL CONSOLIDADO

(Promedios)
PIB p/c 1985 GS/PIB GS/GPT GSreal plc
(dSlares) (%) % (d6lares 1985)
América Latina b b
Perd’ 884 15 19.18 30.6
Paraguay 1.232 4.6; 45.3‘:l 57.1 :
Bolivia 1.013 48! 3104 5199
Ecuador 1.700 87 349 147.1°
Meéxico® .22m 72°. 328" 1740°
Colombia 1219 8.0¢ 337° 9.19
Brasil® 1.673 9.7° 387° 161.1
Venezuela 3.457 9.75 345 ﬁ 366.3 :
Costa Ricg 1.486 153° 640" 2393°
Argentina 2.168 _158] 533 f 4980
Uruguay 1.568 1.320 163° 63.1 286.1°
Chile . 174 618" 251.6
Promedio' 10.1 927 1969
Paises Industrializados o
Espaiia 4311 : 18.1 63.5
Reino Unido , 8068 . 187 53.3
Alemania® 10.157 21.3 69.1
Italia® 7431 24.1 533
Francia 9.481 29.0 61.7
Promedio' 22 614

Fuente: Para Argentina: M.C. Vargas de Flood y M. Harriague, "Medici6n del gasto piiblico social”, Documento de
taller, N° 1, Taller sobre problemas metodol6gicos de 1a medicién del gasto piiblico social y su impacto
redistributivo, Santiago de Chile, CEPAL/PNULVILPES, junio de 1993 ¢ informacién oficial de la Secretaria
de Programaci6n Econ6mica; para Bolivia: Unidad de An4lisis de Politicas Sociales (UDAPSO), Indicadores
sociales, La Paz, Ministerio de Planeamiento y Coordinacién, septiembre de 1993; para Brasil: J.R. Macedo
y F. Piola, "Consolidacién del gasto piblico social en Brasil”, Documento de taller, N° 6, Taller sobre

roblemas metodol6gicos de la medicién del gasto piblico social y su impacto redistributivo, Santiago de

Chile, CEPAL/PNUD/ILPES, 1993 e informaci6n oficial del Instituto de Planificacién Econémica y Social

(IPEA)/Instituto de Planificacién (IPLAN) y del Instituto Brasilefio de Geograffa y Estadistica (IBGE); para

Chile: cifras parciales del Ministerio de Hacienda (Direccién de Presupuesto); para Colombia: R. Carciofi y

L. Beccaria, "Provisién y regulacién piblica en los sectores sociales. Lecciones de la experiencia

latinoamericana en la década del ochenta", documento presentado al Taller CEPAL/UNICEF sobre reformas

de politicas piblicas y gasto social, Santiago de Chile, 14 y 15 de junio de 1993 y Fundacién para 1a Educacién

Superior y ¢l Desarrollo (FEDESARROLLO), Estudio de incidencia del gasto piiblico social (Informe

preliminar), Santa Fe de Bogot4, Departamento Nacional de Planeacién, junio de 1993; para Costa Rica: FMI,

Government Finance Statistics Yearbook, Washington, D.C., varios afios; para Ecuador: Banco Central del

Ecuador, Cuensas Nacionales del Ecuador, 1969-1992, Documento de trabajo, N° 16, Quito, Divisién Técnica,

1993; para México: R. Carciofi y L. Beccaria, “Provisi6én y regulacién piiblica en los sectores sociales.

Lecciones de la experiencia latinoamericana en la década del ochenta”, documento presentado al Taller

CEPALJUNICEF sobre reformas de politicas piiblicas y gasto social, Santiago de Chile, 14 y 15 de junio de

1993 e informacion de la Secretaria de Programaci6n y Presupuesto; para Paraguay: Para 1980-1987: FMI,

Government Finance Statistics Yearbook, Washington, D.C., varios afios; a partir de 1988: N. Nifiez, "El

gasto socialdel EStado, T9R0FT992 An4lisis complementario para laactualizacién del Plan Nacional de Acci6n

por la Infancia de la Repiiblica del Paraguay. Documento preliminar”, UNICEF, 1992; para Perii: E. Galarza

y B. Seminario, Evolucién de la economia peruana. Informe dé coyuntura: primer semestre 1993, Lima,

Centro de Investigacién de la Universidad del Pacifico (CIUP), 1993; Banco Central de Reserva del Perd,

Compendio estadistico del sector no financiero, Lima; Instituto Nacional De Estadistica e Informética (INEI),

Compendio estadistico del Peri, 1991-1992, Lima, 1992; para Uruguay: FMI, Government Finance Statistics

Yearbook, Washington,D.C., varios afios; para Venezuela: R. Carciofi y L. Beccaria, "Provisi6n y regulacién

piiblica en los sectores sociales. Lecciones de la experiencia latinoamericana en la década del ochenta”,

documento presentado al Taller CEPAL/UNICEF sobre reformas de politicas ptiblicas y gasto social, Santiago

de Chile, 14 y 15 de junio de 1993 e informacién de la Oficina Central de‘Presupuesto y del Instituto

Venezolano de los Seguros Sociales (IVSS); y para paises industrializados: FMI,-Government Finance

/“~Statistic:,Yearbook?Washingtgn, D.C., varios afios. bt e
* Gobiemo central presupuestario. 1980-1991.  ©El promedio fue calculado para el perfodo 1980-1987 a fin
deevitar efecto de cambio de cobertura. ¢ 1980-1992. © Estos pafses funcionan descentralizadamente; por lo tanto,
¢ para efectos de clasificacifn scn‘% mds apropiado considerar el gasto social del gobierno general consolidado.

1980-1993. £1980-1990. Gobierno general consolidado. 'Promedio simple. +Los valores de Bolivia,

Venezuela y, en menor medida, Colombia aparecen sobrestimados, mientras que los valores de Peri y, en menor
medida, Brasil aparecen subestimados debido a la seleccién del afio 1985 como afio base. '
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diferencias obedecen en parte a problemas de comparabilidad de las
coberturas institucionales y sectoriales, pero también reflejan el diferente
grado de esfuerzo desplegado por el sector piiblico hacia el 4rea social en
los paises analizados.

Respecto del indicador GS/PIB, es posible identificar tres grupos de
paises segun la posicion que ocupan en cuanto a su nivel medio de gasto
durante la década, en relacién con el promedio general de la regién. Un
primer grupo —formado por Chile, Uruguay, Argentina y Costa Rica—
muestra niveles de gasto social altos en cuanto a prioridad
macroeconémica. Un segundo grupo —formado por Ecuador, México,
Colombia, Brasil y Venezuela— se caracteriza por ocupar una posicién
intermedia en el contexto latinoamericano, aunque en ¢l caso de Brasil el
gasto social subestima el verdadero esfuerzo del sector piblico en el drea
social al no considerar el gasto social de los gobiernos estaduales.? Por
ultimo, Perd, Paraguay y Bolivia constituyen el tercer grupo de paises,
que se distingue por la baja prioridad macroeconémica del gasto social
(véase el cuadro 2).

Esta agrupacion de paises tiende a reproducirse al ser evaluados
sobre la base del nivel de gasto social real per cépita, lo que indica que
aquellos paises que destinan a los sectores sociales una menor proporcién
de recursos en relacién con su PIB son generalmente los mismos que
exhiben un menor gasto social real per capita (véase el cuadro 2) y tienen
un menor PIB per cdpita. Las posibles diferencias de la clasificacién de los
paises seglin ambos indicadores se deben a que el gasto social real per
cépita no corresponde al tamafio del pais, sino que depende del nivel del
PIB per cdpita y es ademds afectado por la politica cambiaria. Por
ejemplo, debido al elevado nivel del PIB per cdpita de Venezuela, aunque
este pafs destina al gasto social un porcentaje de su PIB inferior al
promedio de América Latina, en términos reales per cépita es el que
aparece con un mayor nivel de gasto social después de Argentina.

En general, se observa una relacién entre prioridad macroeconémica
y prioridad fiscal. En efecto, los paises que destinan una menor
proporcion del PIB a los gastos sociales tienden a coincidir con aquellos
que asignan una menor proporcién del gasto publico total a los sectores

2E| grado de subestimacién del gasto social en los pafses que operan
descentralizadamente puede apreciarse en el cuadro A.I1.13 del apéndice II.

3En el caso de Pert, si bien la cobertura institucional cormresponde al gobierno
central presupuestario, la incorporacién de una cobertura mds amplia no modificaria su
ubicacion en el tercer grupo.
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Cuadro 2
AMERICA LATINA: NIVEL MEDIO DE GASTO SOCIAL

DEL GOBIERNO CENTRAL
Prioridad macroeconémica Gasto social real per cdpita
(GS/PIB) (Dé6lares de 1985)
Alta Alto
Chile Chile
Uruguay Uruguay
Costa Rica Costa Rica
Argentina Argentina
Venezuela

Promedio 16.2 Promedio 328.3
Media Medio
Ecuador . Ecuador
México México
Colombia : Colombia
Brasil Brasil
Venezuela
Promedio 8.7 Promedio 145.3
Baja Bajo
Peri Peri
Paraguay Paraguay
Bolivia Bolivia
Promedio 4.3 Promedio 46.5

Fuente: Elaborado sobre la base de informaci6n oficial.

sociales. Una excepcién la constituye el caso de Paraguay, que es uno de
los pafses que gasta menos en los sectores sociales y destina una
proporcién importante de su gasto piblico total a estos sectores, lo que
indica que su gasto social es bajo debido a que es un pais en que el
gobierno gasta poco. Sin embargo, la relacion entre prioridad fiscal y
gasto social disponible- aparece menos clara, como lo ilustran, por
ejemplo, los casos de Paraguay, México y Venezuela, pais este dltimo
que exhibe un alto nivel de gasto social en d6lares per cépita, pero que al
mismo tiempo destina una baja proporcién de su gasto piblico a los
sectores sociales. En relacién con la magnitud del indicador de prioridad
fiscal sobresalen tres pafses ~Costa Rica, Uruguay y Chile— que destinan
més del 60% del gasto piiblico total a los sectores sociales. Como se ha
mencionado anteriormente, estos pafses coinciden también con aquellos
que sobresalen por la prioridad macroeconémica que le asignan al gasto
social y exhiben adema4s un alto nivel de gasto social real per cépita. Sin

14



embargo, como ya se menciond, estas conclusiones deben ser matizadas
por el factor de descentralizacién de los gastos, puesto que los datos
omiten el caricter descentralizado del sector piiblico en Brasil y en menor
medida en México, lo que podrfa modificar de alguna manera las
calificaciones efectuadas a estos paises.

Con el propésito de incorporar alguna referencia respecto de la
importancia del gasto social en paises de otras regiones, en el cuadro 1
figuran también los indicadores de gasto social correspondientes a un
grupo de paises industrializados.

En promedio, los indicadores de gasto social de América Latina son
considerablemente inferiores a los de los paises industrializados. Sin
embargo, cabe destacar el comportamiento de Argentina, Costa Rica,
Chile y Uruguay, ya que tanto en materia de prioridad macroeconémica
como especialmente de prioridad fiscal del gasto social se acercan a los
paises industrializados, aunque, debido a su PIB per cdpita
considerablemente inferior, el gasto social por habitante alcanza un nivel
comparativamente muy bajo. Se mantiene la evidencia de una relacién
positiva entre la importancia del gasto social y el nivel de desarrollo al
interior de la regi6n al comparar los indicadores de América Latina con
los de los paises industrializados.

Algunas interrogantes que surgen a partir de la evidencia de
heterogeneidad intra e interregional de los indicadores de gasto social se
refieren por un lado al indicador sobre el cual le conviene a un pais
establecer metas de politica social (en funcién de la participacién en el
PIB o del nivel de gasto per cépita, o sobre la base de ambos indicadores)
y, por otro lado, al nivel dptimo de gasto social. No existe una respuesta
clara para las interrogantes anteriores, aunque el PNUD recomienda, tras
un estudio amplio de paises, un nivel de GPS en relacién con el PIB de
aproximadamente 10%, alcanzado solamente por cuatro de los 12 paises
de la regién. A este porcentaje se llega a partir de una combinacién
considerada eficiente de un gasto publico total (GPT) de 25% del PIB y una
participacion del gasto social en el GPT (GS/GPT) de alrededor de 40%. Sin
embargo, el nivel de gasto social al cual debe aspirar un pais es una
interrogante muy dificil de responder debido a la multiplicidad de
factores que intervienen en una decisién de este tipo. En efecto, el nivel

4 Una cobertura de gobiemo general seria més representativa de la accién del
Estado en materia social para estos pafses, puesto que una parte significativa del gasto
social se materializa a través de los gobiernos locales, aunque por lo general no existen
estadisticas confiables de estos gastos. )
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de desarrollo econdmico, los déficit sociales, la situacién de las finanzas
publicas, la capacidad fiscal, el rol del Estado y del sector privado, y la
calidad del sector piblico de un pais pueden llevar a que el nivel
considerado 6ptimo para un paifs no sea necesariamente recomendable
para otro. Desde esta perspectiva, emitir juicios o recomendaciones
acerca de elevar los niveles de gasto social en funcién de lo que otros
paises gastan puede ser una visién simplista.

Una vez descrito el panorama general en que se inserta el gasto
social de cada pais en el contexto latinoamericano, se analiza la evolucién
de los gastos sociales durante los afios ochenta en la regién. Este periodo
es particularmente interesante debido a los importantes ajustes
efectuados, los que de alguna manera afectaron al comportamiento de los
gastos publicos en general y de los gastos sociales en pamcular El

andlisis especifico del comportamiento del gasto social con respecto a los
ajustes de las finanzas del sector publico tiene lugar en el capitulo II, mds
adelante.

b) Evolucion y tendencias del gasto social

En esta subseccidn se examina la evolucién del gasto social durante
la década de 1980 y comienzos de la de 1990 de acuerdo con los
indicadores presentados anteriormente. En el cuadro 3 aparecen los
promedios de gasto social correspondientes a cada pais durante tres
subperiodos —1980-1981, 1982-1989 y 1990-1991, 1990-1992 o
1990-1993 (de ahora en adelante 1990-1991/1993)- segin lo permita la
disponibilidad de los datos, intentando rescatar una primera vision del
comportamiento del gasto social en el perfodo previo a la crisis, durante
la crisis y posterior a la crisis, aunque en algunos casos esta divisién en
subperfodos no refleja necesariamente una adecuada periodicidad de los
eventos relacionados con la crisis.® Debido a que €l uso de promedios no
permite captar las fluctuaciones ni los puntos de inflexién del gasto
social, mas adelante se presenta un andlisis de la trayectoria del gasto
social por pais durante el perfodo 1980-1991/1993.

Del cuadro 3 se desprende que el gasto publico social experimentd
un claro deterioro en la regién durante el periodo 1982-1989, tanto en
relacién con el PIB como en gastos reales per cdpita, afectando mds

.S H gasto social habfa mosﬁado, en geﬁerzﬂ una tendencia creciente y sostenida
durante las décadas precedentes a la crisis de los afios ochenta.
6 Por ejemplo, la recesi6n y el ajuste en Perti comenz6 s6lo a fines de la década.
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} Cuadro 3
AMERICA LATINA: GASTO SOCIAL

(Promedios)
G il Gasto social real p/c Gasto social/
asto social/PiB (D6lares de 1985)' Gasto publico total

1980- 1982- 1990- 1980- 1982- 1990- 1980- 1982-  1990-
1981 1989 1993 1981 1989 1993 1981 1989 1993

Argentina 168  15.1 167, 5699 4708 5165 490 394 633
Bolivia 5.7 4.7 45° 730 492  450° 310 238 345
Brasil® 9.7 94  108° 1596 1575 177.3° 465 297 368
Chile 177 187 146 2645 2437 2609 617 493 631
Colombia 7.8 8.1 79 914 979 1072 339 337°
Costa Rica 152 152  159° 2513 2308 261.1° 661 510  632°
Ecuador 10.3 89 64° 1829 1486 1054° 388 314 36.6°
México 8.6 6.8 7.1 2248 1630, 167.4° 311 249 40.7°
Paraguay 39 4.2 nc. 521 521 nc. 37.7 575
Pert 4.6 36 20° 380 331 136° 206 152  158°
Uruguay 149 163 1755 2781 2772 3296 636 501 644
Venezuela 1.5 95 850 4755 3465 306.1¢ 359 276 320
Promedio de

Ia regién® 112 106 102 2371 2017 2082 435 M2 450

Promedio de los

paises con nivel

superior al prome-

dio de la regién 15.2 149 146 3678 3138 3348 55.3 43.5 572

Variacién
porcentual 2.0 20 -147 6.7 .. 213 31.5

Promedio de los

paises con nivel

inferior al prome-

dio de la regi6n® 7.8 6.9 64 1283 1083 1026 33.7 26.5 329

Variacién

porcentual .. =115 =72 . -156 -5.2 .. =214 242
Variaciones en

el PiB

Paises con nivel de

GS/PIB superior al

promeﬁlio de la
region 9.1 5.0 9.1 5.0 9.1 5.0

Paises con nivel de

Gs/piB inferior al

promedio de la

regién® 4.6 -1.7 4.6 -1.7 4.6 -1.7

Fuente: Elaborado sobre la base de informaci6n oficial.

n.c. = no comparable.

3 Subestimado debido a cobertura institucional restringida. °1990-1992.  ©1990-1991.  ¢1990.

© 1982-1988. T1982-1987. & Promedio simple. Se excluye a Paraguay debido a cambio de
cobertura institucional a partir de 1988. Argentina, Chile, Costa Rica, Uruguay y también
Venezuela, considerando su elevado GS real per cdpita. ' Los valores de Bolivia, Venezuela y,
en menor medida, Colombia, aparecen sobrestimados mientras que los valores de Pert y, en menor
medida, Brasil aparecen subestimados debido a la seleccién del afio 1985 como afio base.
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seriamente al grupo de paises con menores niveles de gasto social. En
efecto, mientras en relacién con el PIB el gasto social cayé en un 11.5%
para el conjunto de paises con niveles de gasto social inferiores al
promedio, en el grupo con mayores niveles de gasto social, el GS/PIB se
redujo sélo en un 2%. Del mismo modo, la caida del gasto social real per
cdpita en el primer grupo super6 la del segundo.

Por otra parte, la capacidad de recuperacién de los niveles de gasto
también muestra un panorama mds favorable para el grupo de mayores
niveles de gasto social. En efecto, el gasto social real per cdpita a
comienzos de la década de 1990 muestra un incremento de 6.7% para este
grupo, mientras que este indicador sigue deteriordndose en aquellos
paises con niveles bajos de gasto social. En relacion con el PIB esta
recuperacién es menos clara, debido a que este periodo coincide también
con una recuperacion del nivel de actividad, y mientras el GS/PIB cae en
2.0% para el primer grupo, debido principalmente a un crecimiento del
PIB del 5%, en el segundo grupo se observa una caida de un 7.2% en este
indicador, la que es totalmente atribuible a la caida del gasto social puesto
que el nivel de actividad muestra, en conjunto, un deterioro durante el
subperiodo 1990-1991/1993.

Con respecto al indicador de prioridad fiscal, la evolucién de la
razén GS/GPT en el cuadro 3 sefiala que durante el periodo 1982-1989,
junto con una caida generalizada del gasto social en términos reales
per cépita, se redujo la participacién del gasto social dentro del gasto
publico total. Ello indica que si el gasto piblico total cayd, entonces el
gasto social debe haber disminuido en una mayor proporcién que el
gasto publico total. En otras palabras, el gasto social mostr6 mayor
vulnerabilidad que otros sectores no sociales, como serian
administracién general, defensa y otras funciones econémicas, que son
relativamente protegidos. Adicionalmente, el indicador de prioridad
fiscal muestra una recuperacion generalizada a comienzos de la década
de 1990 liderada por el incremento del gasto social en la mayoria de
los paises y acompafiada probablemente de una reduccién del gasto
ptblico total como resultado de las reformas que han venido afectando
al tamafio del Estado en la region. Por dltimo, se observa que la
reduccién experimentada en el indicador de prioridad fiscal durante el
periodo 1982-1989 afect6 de manera similar tanto a los paises con alto
nivel de gasto social, como a los de bajo nivel. Sin embargo, la
recuperacion de este indicador fue mdas fuerte en el primero de estos
grupos.
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Al comparar la situacin entre el periodo 1980-1981 y 1990-1991 en
el grifico 1," se observa que, en general, los paises tienden a mantener su
posicion respecto del promedio regional en lo que se refiere «l indicador
de gasto social real per cépita, aunque en relacién con el PIB se produce
un cambio de posicién entre Venezuela y Brasil y por iltimo, en el
indicador de prioridad fiscal, Brasil se mueve a una posicién inferior al
promedio regional. Adicionalmente, se observa que el Gnico pais que en
1990-1991 consigue mejorar su posicién respecto del subperiodo
1980-1981 independientemente del indicador utilizado es Uruguay. Costa
Rica y Brasil mejoran en cuanto a prioridad macroeconémica y
disponibilidad efectiva de gasto social por habitante, pero reducen la
prioridad dentro del gasto piblico total. Colombia tiende a mantener su
nivel en los dos primeros indicadores, sin embargo no se dispone de una
evaluw.cién de la prioridad fiscal a comienzos de los afios noventa. Todos
los paises restantes enfrentan en 1990-1991 una situacién deteriorada
respecto de comienzos de la década de 1980 en todos sus indicadores,
salvo cuatro paises cuyo indicador de prioridad fiscal aparece en mejor
posicioén.

Este andlisis centrado en los promedios no permite captar los puntos
de inflexién en la trayectoria del gasto social al interior de cada pais ni su
evolucién en relacién con los movimientos del nivel de actividad. Por este
motivo, a continuacién se realiza un andlisis de la tendencia del gasto
social por pafs. La trayectoria del gasto social ilustrada en el grafico 2,
donde se ha agrupado a los paises de acuerdo con la similitud en la
tendencia observada en el GS/PIB, y en el grafico 3, donde se muestra el
comportamiento del gasto social real per capita y del PIB per capita por
pais, permite identificar en la regién basicamente cuatro tipos de
comportamientos de los indicadores de gasto social. En el cuadro 4 se han
clasificado los paises segtin el comportamiento del gasto social exhibido:

i) La variable o indicador refleja una tendencia negativa durante
los afios ochenta y no muestra signos de recuperacién a fines del periodo.
ii) La variable muestra una tendencia decreciente durante los
ochenta, pero comienza a recuperarse a fines del periodo.
iii) La variable tiende a mantenerse a lo largo del periodo.
iv) La variable muestra una tendencia positiva.

7 Para efectos de la comparabilidad entre los paises se consideraron los subperfodos
1980-1981 y 1990-1991, para los cuales existe una mayor disponibilidad de datos.
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Grifico 1
GASTO SOCIAL EN AMERICA LATINA
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Grifico 2
EVOLUCION DEL GASTO SOCIAL EN RELACION CON EL PIB

(1980-1993)
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Un primer grupo, compuesto por Ecuador y Pert, se caracteriza por
una reduccidn del gasto social en relacién con el PIB y en términos reales
durante los afios ochenta, sin mostrar signos de recuperacién. En
Ecuador, el gasto social tiende a mostrar una trayectoria prociclica hasta
1986 y mis bien contraciclica a partir de entonces. Después de una caida
inicial, el ingreso per cépita se estabiliza en términos reales, mientras que
el gasto social, cuya caida inicial es un poco mds marcada que la del
ingreso, sigue cayendo hasta llegar a niveles muy inferiores a los de 1980.
Entre 1980 y 1991 se produce una reduccién de més de cuatro puntos en
1a relacion GS/PIB. En Per, el gasto social muestra también una tendencia
prociclica durante todo el periodo, co}i\ﬂuctuaciones mas marcadas que el
ingreso. En particular, a partir de la recesién de 1987 el gasto social cae
muy bruscamente generando un deterioro de la relacién GS/PIB y
terminando con niveles de gasto social real e ingreso real per cépita
considerablemente més bajos que en 1980.

En un segundo grupo de paises se observan fluctuaciones mds o
menos marcadas de los indicadores de gasto social con respecto al PIB y
en términos reales, los que en general se redujeron durante el periodo
considerado, pero se empezaron a recuperar (sin alcanzar generalmente el
nivel de 1980) a fines de la década de 1980 o principios de la de 1990. A
este grupo pertenecen Bolivia, Chile, México y Venezuela (aunque en
este ltimo pais no existen todavia indicios concluyentes de recuperacién
del gasto social, debido a la falta de informacién mds actualizada). En
Bolivia el gasto social muestra una trayectoria inicialmente prociclica
hasta 1982. Posteriomente, mientras el ingreso sigue cayendo y se
estabiliza, el gasto social adopta una conducta més bien irregular; con
tendencia a la baja. Al final del periodo, el gasto social muestra una leve
tendencia a la recuperacién que, sin embargo, no permite que la relacién
GS/PIB vuelva a su nivel de 1980. En Chile, el gasto muestra una
tendencia contraciclica aumentando durante los periodos de recesién
(1982-1983) y reduciéndose durante los perfodos de expansién
(1984-1991), por lo menos hasta 1988. La reduccién contraciclica explica
la caida de la relacion GS/PIB, relacién que empieza, sin embargo, a
aumentar un poco al comienzo de los afios noventa con una recuperacién
del gasto real per cépita que vuelve a su nivel de 1980 en el afio 1991. En
México, el gasto social muestra un comportamiento prociclico, con
tendencia a la baja y recuperacién a finales de los ochenta, durante todo el
perfodo analizado. Al término del periodo, debido a’una importante
recuperacion del gasto social, la relacién GS/PIB vuelve casi a su punto de
partida con ambos niveles de gasto social e ingreso todavia mas bajos que

y
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Grifico 3
EVOLUCIGN DEL GASTO SOCIAL Y PIB REAL PER CAPITA
(Délares de 1985, 1980=100)
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en 1980. Finalmente, en Venezuela, el gasto social muestra una tendencia
claramente prociclica hasta 1984, reduciéndose con la caida del ingreso
per cépita y torndndose irregular, con una tendencia a la baja. Su continua
reducci6n en términos reales mientras el ingreso se estabiliza lleva a una
disminucién de la relacién GS/PIB, que muestra algin signo incipiente de
recuperacién a principios de los noventa, con cierto aumento del gasto
social; sin embargo, éste se mantiene atdn en un nivel inferior al nivel
inicial.

Un tercer grupo de paises, en los que se observa un comportamiento
estable del indicador del GS/PIB, estd formado por Argentina, Costa Rica,
Colombia y Paraguay. En estos paises, la relacién GS/PIB fluctia
béasicamente alrededor de su nivel de 1980 terminando més o menos en
este mismo nivel. Sin embargo, en lo que se refiere al gasto social real
per cdpita este comportamiento estable no se produce, sino que més bien
se observa una tendencia creciente en Costa Rica y Colombia y una
tendencia decreciente en Argentina y Paraguay durante la mayor parte de
la década de 1980. En Costa Rica, el gasto social tiende a comportarse de
manera prociclica hasta finales de los ochenta. Después de una caida
inicial, tanto el gasto como el ingreso aumentan en términos reales,
aunque el gasto registra fluctuaciones mas marcadas. A fines del periodo,
la relacién GS/PIB vuelve a su punto de partida, con casi los mismos
niveles de gasto social e ingreso que en 1980.8 En Colombia, el gasto se
comporta de manera contraciclica en relacién con el ingreso, por lo
menos hasta 1988, y después muestra una tendencia més bien prociclica.
Al final del perfodo, gasto e ingreso aumentan regularmente en términos
reales y la relacién supera un poco su valor de 1980 con ambos niveles,
de gasto e ingreso, mds elevados. En Argentina, el gasto social real per
cépita tiende a mostrar un comportamiento prociclico, con tendencia a la
baja y una clara recuperacién a comienzos de los noventa. Al final del
periodo, ambos niveles, de ingreso y gasto, son superiores a los de 1980.
Al contrario, .en Paraguay el gasto parece mostrar una trayectoria
irregular,9 con periodos de tendencia contraciclica (1982, 1988) y
prociclica. Las fluctuaciones del gasto social son mucho méas marcadas
que las fluctuaciones del ingreso. La relacién GS/PIB al final del perfodo

8 Sin embargo, hay que tener cuidado con el cambio de cobertura que se produce en
1987, cambio que podria producir una sobrestimacién no muy importante del gasto social
con resg)ecto al periodo previo.
Sin embargo, hay que tener cuidado con el cambio de cobertura a partir de 1988,
que puede influir en este comportamiento.
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Cuadro 4

AMERICA LATINA: EVOLUCION Y TENDENCIA DEL GASTO SOCIAL

(1980-1993)
. Gasto social real
Comportamiento GPS/PIB per cépita
La variable refleja una tendencia ECUADOR ECUADOR
negativa en los afios ochenta y no PERU PERU
muestra signo de recuperacion a fines
del periodo
La variable muestra una tendencia BOLIVIA ARGENTINA
negativa en los afios ochenta y CHILE BOLIVIA
empieza a recuperarse a finales del MEXICO CHILE
periodo VENEZUELA MEXICO
PARAGUAY
VENEZUELA
La variable muestra una tendencia ARGENTINA
estable en el perfodo COSTA RICA
COLOMBIA -
PARAGUAY
La variable muestra una tendencia BRASIL BRASIL
positiva durante el periodo URUGUAY COSTA RICA
COLOMBIA
URUGUAY

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de informacién oficial.

no es comparable con la de 1980 debido al cambio en la cobertura
institucional, pero considerando que ésta es mds restringida, se puede
afirmar que es superior a su nivel de 1980.

Finalmente, un dltimo grupo de paises estd formado por
aquellos donde los indicadores de gasto social crecieron durante la
mayor parte de los ochenta. En este grupo se incluyen Uruguay y
Brasil. En Uruguay, el gasto social muestra una tendencia
basicamente prociclica durante todo el periodo considerado. Sus
fluctuaciones son también, como en muchos otros casos, mds
marcadas que las del ingreso. En 1991, la relacién GS/PIB aumenta en
cinco puntos respecto del valor de 1980 debido al fuerte incremento
del gasto social, que aumenta 40% en términos reales entre 1980 y
1991, evolucién que contrasta con el aumento moderado del PIB. En
Brasil, el gasto social muestra hasta 1987 una tendencia prociclica en
relacién con el ingreso y, posteriormente, una tendencia al alza mds
bien irregular a pesar de la caida del ingreso. Al final del periodo, la
relacién GS/PIB vuelve casi a su punto de partida y, de no haber sido
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por la brusca caida del gasto social en el afio 1991, hubiera alcanzado un
nivel muy superior al de 1980.

En resumen, durante los afios ochenta se registra una tendencia
decreciente en el indicador de gasto social real per cépita en ocho de
los 12 paises analizados y en seis de ellos se observa esa misma
tendencia en el indicador de prioridad macroeconémica del gasto
social. En la mayoria de estos paises existen signos de recuperacién
hacia fines de la década, aunque con la excepcién de Paraguay (1992),
Argentina (1993) y Chile (1991) en términos reales per cépita, en
ninguno de ellos se ha conseguido recuperar los niveles anteriores a
la crisis. En los paises restantes, el gasto social logré mantener sus
niveles e incluso incrementarlos durante la década, exhibiendo
mejores indicadores de gasto social hacia fines de los afios ochenta.
Por dltimo, el comportamiento del gasto social, con pocas
excepciones, mostrd un caracter marcadamente prociclico en relacién
con el PIB. Esto idltimo indica que el rol del gasto social como
compensador de ingresos durante los periodos recesivos tuvo una
importancia menor.

La evidencia de un deterioro relativamente generalizado del
gasto social durante la década de 1980 en América Latina, sin la
aplicacién de reformas sociales sustantivas (salvo en Chile), permite
concluir que la evolucién negativa del gasto social pudo haber
afectado de esa misma manera a la disponibilidad y calidad de los
servicios piblicos sociales en la regién, ya que es dificil pensar que
paises en desarrollo pudieran haber contrarrestado los menores
recursos con una mayor eficiencia. Sin embargo, para emitir una
opinién mdis concluyente serfa necesario analizar con mayor
detenimiento tanto el comportamiento sectorial como los aspectos de
eficiencia y equidad del gasto social.

2. Gasto piblico sectorial

El propésito de esta seccién es analizar la naturaleza de las variaciones
experimentadas en materia de gasto sectorial en el gasto social agregado
durante la década de 1980. En particular interesa revisar el cambio en la
estructura sectorial del gasto y la relacién entre el nivel y la estructura del
gasto social. Ademads, se analiza el nivel y comportamiento del gasto en
capital humano (GCH).
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a) Estructura del gasto social

En el grifico 4 se ilustra la estructura del gasto social en América
Latina, representada como promedio de la participacién sectorial en el
gasto social de los distintos paises analizados, y en el cuadro 5 se resume
la estructura sectorial del gasto social de los paises, agrupados segin el
nivel medio de su gasto social real per cépita durante la década de 1980 y
principios de la de 1990. La participacién de cada sector en el gasto social
se muestra para el subperiodo 1980-1981 y para los dos tltimos afios con
informacién disponible. -

Si bien el andlisis comparativo estd limitado por un problema de
presentacién de los datos de salud, los que sélo en algunos casos incluyen
los gastos de salud efectuados a través del sistema de seguridad social, asf

Grafico 4
AMERICA LATINA: ESTRUCTURA DEL GASTO SOCIAL
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Cuadro 5
AMERICA LATINA: ESTRUCTURA SECTORIAL DEL GASTO SOCIAL
(Promedios)

Nivel promedio Educacién Salud Seguridad Social Vivienda
del gasto social
real per cdpitaen 1980- 1990- 1980- 1990- 1980- 1990- 1980- 1990-
délares de 1985 1981 1993 1981 1993 1981 1993 1981 1993

(0-100) b b b
Pert 682 736° 241 256° 06° 02° 71 0.7
Bolivia 667 64.4° 247f 29.8% - -y L8 0.5
Paraguay 328 372% 107 1779 463 319 9.3 .
Colombia 374  345° 145 154° 388 461° 93 39°¢
(100 - 200) . . .

Ecuado 522 468 191 233° 280 295 .
México 389 402° 4207 480 - -, 1048 4.8%
Brasil' 104 113% 187 214° 560 602° 148 7.1°
(Mis de 200) \ . . .
Costa Rica 365  302° 442  460° 131 209 34 1.4
Chile 240 200 151 177 420 463 6.3 8.5
Argentina 199 195 272 261, 449 456 82 8.0,
Uruguay 130 110 6.8 73% 786 808 0.1 0.2
Venezuela 426 388° 143 17.6° 226  29.4° 204 14.1°¢

Fuente: Elaborado sobre la base de informacidn oficial.

Nota: Cuando la sumatoria de la participaci6n sectorial es menor que 100, la diferencia corresponde al

rubro otros o al de recreacién, cultura y deportes, que han sido omitidos en el cuadro.

# Participacién de seguridad social subrepresentada debido a la cobertura institucional del gobierno
central presupuestario. ®1990-1991. ©1990-1992. ¢ Cambio de cobertura a partir de 1988, por
lo que la estructura de ambos subperiodos no es estrictamente comparable.  ° 1990. Incluye
seguridad social. & Corresponde a desarrollo urbano. bEl gasto social de México incluye un rubro
denominado "Solidaridad y desarrollo”, cuyo tamafio es importante y que no aparece en ¢l cuadro. En
1980-1981 este sector participaba en un 8.6% del gasto social y en 1990-1991, enun 7%. 'La
composicion sectorial del gasto social de Brasil presenta una distorsién debido a que las funciones de
educaci6n estin fuertemente descentralizadas, lo que no es captado por considerarse cobertura del
gobierno federal.

como por los problemas de cobertura que se mencionan en el apéndice,
las cifras permiten realizar algunas apreciaciones.

En primer lugar, se observa que, en general, el sector de la
seguridad social acapara una gran parte del gasto social y, por el
contrario, el gasto en el sector vivienda tiende a ser poco importante.

En segundo lugar, no se observa una relacion muy clara entre el
nivel del gasto social y su estructura sectorial, aunque pareceria existir
una mayor tendencia a privilegiar el sector educacién en aquellos paises
con menores niveles de gasto social real, asi como el sector de la
seguridad social en los paises con mayor nivel de gasto (Argentina,
Brasil, Chile y Uruguay).
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En tercer lugar, al comparar la composicién sectorial del gasto
social entre los subperiodos, se observa que la estructura relativa
tiende a mantenerse al interior de los paises, es decir, no se altera el
orden de importancia de cada sector, a pesar de las modificaciones que
ocurren durante la década en la asignacién sectorial del gasto social.
Las dnicas excepciones son Brasil y Venezuela, donde el sector
vivienda pasa en el subperiodo 1990-1991/1993 al iltimo lugar de
importancia dentro del gasto social, para cederle su espacio a
educacién y salud, respectivamente. Sin embargo, a pesar de que no
existe un marcado cambio en la estructura sectorial del gasto social, se
observa en general una clara pérdida de la participacién del sector
educacién y también vivienda en el gasto social total, en favor de los
sectores seguridad social y salud. En particular, la seguridad social
aumenta su participacion en el gasto social en todos los paises
analizados.

La evolucién de la participacidn sectorial del gasto social tiende
a coincidir con la evolucién observada en el gasto sectorial real
per cdpita que se muestra en el cuadro 6. En particular, se observa
una caida del gasto real per cdpita en educacién en ocho de los
12 paises considerados. No obstante, en algunos casos —como por
ejemplo, en Ecuador, México, Venezuela y Bolivia— en los sectores
salud y seguridad social, junto con el aumento en la participacién del
gasto social, se registra una caida del gasto sectorial en términos
reales per cépita, debido a la reduccién generalizada del gasto social
total.

El deterioro del gasto en el sector educacién y, en menor medida, en
salud obedece principalmente al importante componente corriente de sus
gastos, basicamente remuneraciones totales (véanse el cuadro A.IL.14 del
apéndice Il y el gréfico 5). Como se analiza mas adelante, la disminucién
de las remuneraciones puede tener consecuencias sobre la oferta o
disponibilidad de servicios y en la calidad de éstos. La importante
participacién de los salarios en el gasto social de algunos sectores otorga
al gasto sectorial, y en consecuencia al gasto social global, un caracter
prociclico.

Los datos disponibles para los cinco paises que aparecen en el
grafico 5 y en el cuadro A.IL.14 muestran, en general, que el gasto de
capital tiende a decrecer en el sector educacién y a mantenerse en el
sector salud, pero siempre en niveles muy bajos en comparacién con el
gasto corriente.
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Cuadro 6
EVOLUCION DEL GASTO SECTORIAL REAL PER CAPITA

(Ddlares de 1985)

Sectores GSR p/c | GSR p/c GSR p/c . Variaci6n porcentual

1980/1981' 1982/1989" 1990/1993' (1990/1993-1980/1981)
Educacién
Argentina 1135 103.6 104.12 -8.3
Bolivia 48.1 35.6 29.0° -39.7
Brasil 16.7 23.9 20.1¢ 20.7
Chile 63.4 52.6 52.1% -17.8
Colombia 34.2 369 37.1° 8.5
Costa Rica 920 69.1 78.7° -14.5
Ecuador 95.5 75.4 49.4° -48.3
Meéxico 87.6 68.6 67.2°¢ 233
Paraguay 17.0 14.3" n.c. n.c.
Peri 25.9 239 10.0¢ -61.3
Uruguay 35.9 31.7 36.0¢ 0.5
Venezuela 202.3 161.5 118.8¢ 413
Salud
Argentina® 154.0 133.6 133.82 -13.1
Boliviaf 18.7 100 13.4° 283
Brasil® 29.9 34.6 38.0° 27.4
Chile® 40.0 36.5 43.8° 9.5
Colombia 13.2 135 16.5° 25.0
Costa Rica® 1111 87.0 120.2°¢ 8.2
Ecuadof® 35.0 312 24.6° 29.8
México 94.0 709 80.1°¢ -14.7
Paraguay 5.6 5.2h nc. n.c.
Pert 9.1 8.1 3.4¢ -62.4
Uruguay 18.7 18.2 242°¢ 29.2
Venezuela 68.2 58.1 54,09 208
Seguridad Social
Argentina 255.8 191.6 23802 9.1
Bolivia - - - -
Brasi! 89.4 85.0 106.6 ¢ 19.2
Chile 110.6 103.0 1205 2 9.0
Colombia 35.5 39.3 494° 39.2
CostaRica 32.4 49.6 54.4°¢ 68.0
Ecuador 51.2 419 31.1°¢ -39.3
México - - - -
Paraguay 24.2 36.2" n.c. n.c.
Perd 02 03 0.1°¢
Uruguay 2189 2234 266.4° 217
Venezuela 1077 772 90.09 -16.4
Vivienda
Argentina 46.7 39.5 40.8 -12.6
Bolivia 13 0.5 0.3° 770
BrasiP 23.6 139 125°¢ -469
Chile 16.8 15.7 2232 32.7
Colombia 85 8.8 42° -50.6
CostaRica 8.6 16.5 38°¢ 434
Ecuador -
Meéxico 23.58 1148 83 -64.9
Paraguay 4.8 27"h nc. n.c.
Pert 27 0.9 0.1 963
Uruguay 0.3 0.4 0.6: 101.9
Venezuela 97.3 49.7 432 -55.6

Fuente: Elaborado sobre la base de informacién oficial.
Nota: n.c. =no cqmparable. J
? 1990-1993. 1990-1992. °1 990-1991. 1990.  °Incluye la atenci6n de salud que se presta a través

del sistema de seguridad social. Incluye seguridad social. & Desarrollo urbano. 1982-1987. 'Los
valores de Bolivia, Venezpela y, en menor medida, Colombia, aparecen subestimados debido a la seleccidn del afio
1985 como afio base. Posiblemente subestimado debido a cobertura institucional restringida.
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Grifico 5 concl.

PERU

Gasto social en porcentaje del PIB

u v Y Y T T T T T
80 81 82 83 B84 B5 8 87 88 85 90 91

[—-—Gs total —4—Gm-B—Gdc¢2pi(alJ

b) Gasto piblico en capital humane

En la estructura sectorial del gasto social se pueden distinguir al
menos dos grandes categorias: el gasto social destinado a la inversién
social y el destinado a compensar ingresos. La primera categoria
considera aquellos programas que representan una inversién a mediano o
largo plazo en capital humano, en cuanto favorecen el desarrollo
intelectual y fisico de las personas con potencial productivo, en particular
de personas en edad escolar y preescolar. La segunda categoria
comprende la parte mds estrictamente monetaria de la politica social
(beneficios de seguridad social, subsidios asistenciales, etc.) que
compensan situaciones de carencia de ingresos en el corto plazo. En la
primera categoria se incluyen habitualmente los gastos en educacién y en
salud, aunque no existe consenso acerca de los sectores de gasto que
deberian ser incorporados1 0 y menos ain acerca de los subsectores de
gasto que deberian ser considerados. Por ejemplo, el PNUD considera en

10 por ejemplo, algunos estudios consideran también el gasto en vivienda como
parte del gasto en capital humano.
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lo que denomina “gasto en desarrollo humano” solamente los sectores
educacién primaria y salud bdsica. Sin embargo, segin el nivel de
desarrollo socioeconémico del pais considerado, es posible y necesario
definir indicadores diferentes de gasto en capital humano, incorporando
por ejemplo otros niveles educativos (nivel secundario y superior) y
formas de educacién (educacién técnica, educacién para adultos,
programas de capacitacién profesional, etc.) y gastos en programas de
salud que van més all4 de la satisfaccién de necesidades primarias.

A continuacién se analizan el nivel y la evolucién del gasto en
capital humano en América Latina durante la década de 1980 y su
tendencia en los primeros afios de la década de 1990.

i)  Niveles de gasto en capital humano

En el cuadro 7 figuran los niveles correspondientes a dos
indicadores de gasto en capital humano basados en dos conceptos
diferentes. El primer concepto incluye el gasto total en educacién y
salud " mientras que el segundo solamente incluye los niveles primario y
secundario del sistema educatlvo y el gasto total en salud, excluida la
parte de seguridad social.!

A diferencia de la definicién del PNUD, debido a la disponibilidad
de informacién en estas estimaciones se ha incluido la totalidad del gasto
en salud publica y el nivel secundario de educacién; esto dltimo resulta
razonable si se¢ tiene en cuenta el hecho de que el proceso de
escolarizacién primaria en América Latina se encuentra avanzado, al
menos en cuanto a su cobertura.

De acuerdo con el primer concepto de gasto, los paises que parecen
asignar, al mismo tiempo, mayor prioridad al gasto en capital humano en
el gasto social total (GCH/GS) y mayor prioridad macroeconémica al gasto
en capital humano (GCH/PIB) son Costa Rica, Ecuador, Venezuela y
Colombia. Cabe destacar también los casos de Chile y Argentina, paises
que, a pesar de mostrar una razén de prioridad social no muy elevada,
exhiben una prioridad macroeconémica del gasto en capital humano

! Debido a la calidad de los datos, en algunos casos el gasto en salud incluye las
erogacxones realizadas a través del sistema de seguridad social y en otros casos no.

2 Debido a la falta de disponibilidad de datos desagregados, solamente se ha
podido calcular e] segundo concepto en unos pocos paises. Por otra parte, la fuente
utilizada en estos casos es habitualmente diferente a la fuente utilizada en el resto del
andlisis (véanse los cuadros A.IL 1 a 12 y A.IL1S).
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3 Cuadro 7
AMERICA LATINA: GASTO EN CAPITAL HUMANO
(Promedios)

Definicién amplia de GcCHa ~ Definicién restringida de GCHb

Prioridad social Prioridad Prioridad social ~ Prioridad

del GcH macro- del GCH macro-
(GcH/gasto econémica - (GCH/gasto econémica
publico del GCH publico del GcH .
social) (GCH/PIB) social) (GCH/PIB)
Argentina 31.4° 49° 25.2¢ 39
Bolivia 45.2° S 32°
Brasil™ 34.7% 3.4%
Chile 36.2% 6.3 22.5" 4.4
Colombia 51.2° 4.1° 40.4° 32
Costa Ric: 71.6% 10.9%
Ecuador 71.4% 6.2% 3.6
Paraguay 359 1.6 22.3' Lo
Perd? 96.3¢ 34¢
Uruguay 18.3¢ 3.0 12.8 2.0
Venezuela 61.6f 60 -
Promedio® 45.81 5.0 24.6" 3.6"

Fuente: Elaborado sobre la base de informacién oficial y R. Morales, "Indices de desarrollo humano
para Bolivia. El financiamiento del gasto social", La Paz, marzo de 1992.

® GCH = Gasto en educacién + gastoen salud.  ° GCH = Gasto en educacién primaria y secundaria
+ gasto en salud (excluye gasto en salud del sistema de seguridad social). © 1980-1993.

41980-1991.  °1980-1992. 11980-1990. & Promedio simple. " 1980-1988.

11980-1987.  11980-1986. ¥ Gastos en salud incluyen erogaciones en el sistema de seguridad
social. ! 1985-1990. ™ Subestimado debido a cobertura institucional restringida. " Se
excluye a Bolivia. ©1987-1992. Corresponde a educacién primaria + salud (no urbana) + vivienda
y saneamiento ambiental. P Datos de prioridad social sobrestimados debido a cobertura
institucional restringida. 9 Se excluye a Perd. :

relativamente alta en el contexto latinoamericano debido al importante
nivel de su gasto social total en relacién con el PIB.

Asf como se examiné anteriormente el nivel apropriado de gasto
social global, se plantea la interrogante de cudl es el nivel recomendable
de los indicadores de capital humano segun el concepto recién analizado.
Parece razonable suponer que estos indicadores dependen mas
marcadamente de la situacién socioeconémica global del pais y de las
necesidades efectivas en el campo educativo y de la salud que los
indicadores de gasto piiblico social global.

Sobre la base de su concepto de gasto en “desarrollo humano”, el
PNUD recomienda en general alcanzar un nivel de 50% para la razén de
prioridad social y de 5% para la “raz6n de gasto humano” (prioridad
macroeconémica del GCH). De acuerdo con las estimaciones que se
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muestran en las dos ultimas columnas del cuadro 7, ningtin pafs alcanza
los niveles recomendados por el PNUD. Solamente Colombia y Bolivia
por su razén de prioridad social y Chile por su prioridad macroecon6mica
del GCH tienden a acercarse a estos niveles, ~ a pesar de que en cinco de
los paises analizados la razén de prioridad de la educacién bésica,
entendida como la relacién entre el gasto en educacién primaria y
secundaria y el gasto destinado a los diferentes niveles educacionales,
alcanza niveles superiores al 75% (véanse el cuadro 8 y el cuadro A.IL.15
del apéndice II).

Estos resultados parecen poco satisfactorios; sin embargo, parece
dificil generalizar en materia de recomendaciones sobre el gasto en
capital humano, ya que, como se mencioné anteriormente, éste
depende fuertemente de diversos factores, como el nivel
socioeconémico, el grado de desigualdad, el nivel de satisfaccién de
las necesidades bésicas, ciertos factores demogréficos, etc. En este
sentido, los resultados poco satisfactorios obtenidos con esta segunda
categoria de indicadores de gasto no son necesariamente preocupantes
para algunos paises de la region, si se considera que algunos de ellos,
por su nivel de desarrollo, ya han avanzado en la satisfaccién de sus
necesidades bésicas y enfrentan nuevos desafios en el campo
educacional y laboral, como por ejemplo mejorar la calidad de la
educacién en general, ampliar la cobertura de la educacién terciaria,
mejorar y ampliar la capacitacién laboral, incrementar la cobertura y
los beneficios de la seguridad social, etc. En relacién con la situacién
educacional, al analizar la situacién de algunos paises de la regi6n en
los aftos ochenta (véase el cuadro 8), se observa que en Argentina,
Chile y Uruguay las tasas de matricula primaria y secundaria, as{ como
la tasa de alfabetizacién adulta, eran muy elevadas (superiores al
90%), lo que puede justificar un eésfuerzo relevante también en otros
niveles educativos y dreas sociales. La misma observacion es vélida
respecto del acceso de la poblacién a los servicios de salud,
particularmente en el caso de Chile. Adicionalmente, la estructura de
la poblacién en estos tres paises puede también justificar un esfuerzo
en otras areas. Por el contrario, los indicadores de educacién, salud y
estructura poblacional en Paraguay, junto con el escaso nivel de
prioridad macroeconémica del GCH y de la relativamente baja raz6n de

13 Sin embargo, en caso de ser posible extender la estimacion de estos indicadores a
Costa Rica y Venezuela sobre la base de este segundo concepto de gasto en desarrollo
humano, estos dos paises podrian acercarse a los niveles recomendados.
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Cuadro 8
CARACTERISTICAS DEMOGRAFICAS Y EDUCACIONALES

Nivel de Tasa Estructura  Poblacién Razén de
matricula de poblacional con gastoen
en ensefianza alfabe- (5-19 afios accesoa educa-
primaria y tizacién como % de la servicios de . cidn
secundaria® (%)°  pob. total)® salud (%) bésica®
Argentina 96 95 26.8 71 761t
Bolivia 76 - 73 36.5 : 64 :
Brasil 87 19 353
Chile 92 92 339 97 76.5"
Colombia 83 © 85 281 60 - 76.78
Costa Rica 76 ’ 92 . 36.7 80
Ecuador e e . 76.8"
México . - 84 85 40.2 T
Paraguay © 69 88 38.1 61 "~ 68.9)
Uruguay 93 95 259 82 81.0¢
Venezuela 84 - 86 37.1.

Fuente: Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo ®NUD), Informe sobre el desarrollo
humano, 1991, Nueva York, Oxford University Press, 1991 e mformacnén oficial del Centro
Latinoamericano de Demografia (CELADE) y de los paises.

1986-1988.  °1985.  ©1980.  91985-1987.  °Promedio del perfodo disponible (Gasto

en educacion primaria y secundana)/(Gasto en educaci6n primaria, secundaria y supenor)

1980-1991. - ©1980-1990.  "1981- 1990. 11985-1991.  J1980-1987. ¥'1980-1986.

gasto en educacién bdsica, indican la necesidad de concentrar los recursos
- en los servicios basicos.

ii)  Evolucion del gasto en capital humano

En el cuadro 9 se ilustran los niveles de los indicadores. de gasto
. en capital humano, definido como el gasto total en educacién més el
gasto en salud, para los subperiodos 1980-1981 y 1992-1993. Al
. analizar el cuadro, se observa en general un deterioro de los
indicadores de GCH entre los subperiodos analizados, aunque en cuanto
a la- participacién del GCH en el gasto social total, se observa mds bien
cierta estabilidad debido a que, como se mencioné anteriormente, por
un lado el sector educacién perdi6é importancia, mientras que el sector
salud aument6 su participacion en el gasto social total. Lo anterior, en
circunstancias de escasas reformas a los sectores educacién y salud
que justifiquen caidas en el gasto social, es evidencia de un probable
~ déficit y deterioro en la formacién de capital humano en la regién

-durante los afios ochenta.
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3 Cuadro 9
AMERICA LATINA: GASTO EN CAPITAL HUMANO

(Promedios)
GCHPB it GCHIGES

1980- 1992- 1980- 1992- 1980- 1992-

1981 1993 1981 1993 - 1981 1993
América Latiné
GCH*
Argentina 5.0 4.9 169.4 162.2 29.7 283
Colombia 4.0 40* 474 549* 519  50.1°
Paraguay 1.7 nc. 22.6 n.c. 43.6 n.c.
Perd” 42 2.0° 35.1 13.5° 923 99.1°
Uruguay 29 3.2° 54.6 60.2° 19.8 18.3%
Venezuela 6.6 4.8° 270.5 172.9°¢ 56.9 56.5°
Promedio GCH* 4.5 38 115.4 92.7 39,64 38.3¢
GCH 7
Brasil® 2.8 3.5° 46.5 58.2° 29.2 32.7°
Chile 6.9 5.7 103.4 106.9 39.1 377
Costa Rica 12.3 121° 2031 198.9° 80.7 76.1°
Ecuador 7.3 45° 1305 73.9° 71.3 70.1°
Promedio GCH 73 6.5 1209 109.5 55.1 54.2
Promedio Regién® 5.8 5.0 117.8 100.2 413 46.3

Fuente: Elaborado sobre la base de informacién oficial.

Nota: n.c. = no comparable; GCH* = educacion + salud (ésta no incluye el gasto en salud a través del
sistema de seguridad social); GCH = educaci6n + salud (incluida en ésta el gasto en salud a través
del sistema de seguridad social).

21991-1992.  °1990-1991.  ©1989-1990.  %Excluidos Paraguay y Perd.  ©Los promedios
son simples. Se excluye a Paraguay. fLos valores de Bolivia, Venezuela y, en menor medida,
Colombia aparecen sobrestimados, mientras que los valores de Peni y, en menor medida, Brasil
aparecen subestimados debido a la seleccién del afio 1985 como aiio base. & Subestimado debido
a cobertura institucional restringida. Gobierno central presupuestario.

En este panorama negativo destaca, sin embargo, el desempefio de
cuatro paises —Brasil, Uruguay, Colombia y Costa Rica—- cuyo GCH creci6
0 se mantuvo estable tanto en relacién con el PIB como en ddlares reales
per cépita durante la década.
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B. ANALISIS CUALITATIVO DEL GASTO SOCIAL

El uso de la evolucién del gasto social sin tomar en cuenta el elemento
cualitativo del mismo puede inducir a conclusiones erréneas acerca del
impacto sobre el bienestar social. No siempre existe una correlacién
positiva entre la evolucién del gasto social y la evolucién de los
indicadores tradicionales de bienestar social. Estos tltimos son afectados
por otros factores vinculados con los servicios piblicos, como por
ejemplo, reformas sociales que modifican las modalidades de acceso,
financiamiento y prestacién de servicios, como ocurre por ejemplo con
las politicas de descentralizaci6én de los servicios ptiblicos, reformas en el
financiamiento de los servicios, focalizacién del gasto, etc., politicas que
tienen un impacto sobre la eficiencia y la equidad del gasto. De alli la
necesidad de considerar los aspectos relacionados con la eficiencia y el
impacto distributivo del gasto social.

1. Eficiehcia del gasto social

Se distinguen basicamente dos tipos de eficiencia del gasto social:

a) Eficiencia externa

Se relaciona con la seleccién de las actividades o los programas que
permiten de manera més efectiva alcanzar las metas definidas por la
politica social. La eficiencia externa es un problema eminentemente de
disefio de la politica social y su evaluacién pasa a través de indicadores
especificos segiin cudl sea la meta establecida. En algunos casos existen
instrumentos que permiten efectuar un seguimiento de c6mo las politicas
sociales especificas afectan a la poblacién objetivo o contribuyen al logro
de otras metas.'* En el recuadro 1 se ejemplifican algunas metas con sus
respectivos indicadores de evaluacién que permiten medir los avances o
retrocesos en materia de eficiencia externa.

14 Como por ejemplo, la ficha cAs de estratificacién social y la Encuesta de .
Caracterizacién Socioeconémica Nacional (CASEN) en Chile, que permiten una evaluacién
del impacto de las politicas sociales sobre la poblacién pobre, instrumento valioso para la
rectificacién de las politicas sociales.
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b) Eficiencia interna

Tiene que ver con el mejor uso de los recursos piblicos disponibles
para llevar a cabo las actividades seleccionadas y conseguir las metas
definidas por la politica social. En otras palabras, eficiencia interna
equivale a seleccionar el proceso productivo que minimice los costos de
produccién de un nivel y calidad de prestacién social dados, desde un
punto de vista estético, y mejorar la calidad de los factores involucrados
en la prestacién de los servicios piblicos, desde un punto de vista
dinamico.

Desde una perspectiva estitica, debe maximizarse el rendimiento
del gasto social en lo que se refiere a la cobertura y la calidad de las
prestaciones sociales. Algunos aspectos que se deben evaluar en este
dmbito son el componente burocrdtico presente en la generacién de las
prestaciones sociales y las eventuales filtraciones de recursos para
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satisfacer objetivos ajenos a la politica social, asf como la motivacién y el
rendimiento de los funcionarios publicos que prestan los servicios. En el
primero de estos casos, el cdlculo del gasto social directo, que
corresponde al gasto social total descontados los gastos administrativos,
es un indicador interesante. En el cuadro 10 aparecen estimaciones del
gasto social directo en dos paises. En el segundo caso es més dificil
contar con indicadores de evaluacién, aunque una fiscalizacién seria
puede contribuir a evitar filtraciones no deseadas de los recursos puiblicos
asignados al drea social. Por ultimo, las evaluaciones del rendimiento o la
productividad de los funcionarios piblicos (por ejemplo: mimero de
atenciones por médico/enfermera, etc.) y la relacién entre los salarios en
el sector publico y los salarios en el sector privado son instrumentos que
apoyan una gestioén eficiente de la politica piblica en el ambito de los
servicios sociales. La evolucién de estos indicadores es importante para
medir el impacto que tienen los cambios en el nivel de gasto social sobre
la calidad de las prestaciones sociales. Por ejemplo, una caida del gasto
social asociada a un deterioro en los niveles de los salarios medios en el
sector publico indica un probable deterioro en la calidad de las
prestaciones debido a la salida de los factores mds productivos y a la
entrada de factores menos eficientes en la generacién de los servicios.!
Desde una perspectiva dindmica, un aspecto importante que se debe
considerar es el nivel y la evolucién de la relacién gasto corriente/gasto
de capital por sector. Normalmente los recursos destinados a inversién en
los sectores sociales mostraron en los afios ochenta una tendencia a
decrecer desde niveles particularmente bajos, como ya se observé en la
seccién anterior para el caso de la educacién. Esta situacién debe tomarse
en consideracién por los costos eventuales que puede generar sobre la
disponibilidad, calidad de las prestaciones sociales y costos unitarios de
produccidn de los servicios, los que podrian disminuir si se aprovecharan
las economias de escala. Por otra parte, para evaluar la eficiencia interna
desde la perspectiva dindmica se deben considerar los cambios
institucionales y las reformas administrativas y sociales adoptadas que
también pueden tener un impacto sobre la calidad y los costos de las
prestaciones. Por ejemplo, una reforma administrativa que promueva una
mejor coordinacién entre organismos publicos interrelacionados
permitiria evitar la duplicacién de funciones; una modernizacién del
sector piiblico que incluya la capacitacién del personal y la introduccién

15 Para una discusién de la relacién entre los cambios en el nivel de gasto social y
su impacto sobre la calidad de las prestaciones sociales, véase el apéndice L
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Cuadro 10
ESTIMA CIONES DEL GASTO SOCIAL DIRECTO

(En porcentaje del PIB)
GPS GFS GFD GFD/GFS
Chile (1987) 16.6 13.2 6.6 50.2%
Uruguay (1989) 16.8 12.8 6.9 54.0%

Fuente: E. Haindl, E. Budinich e I Irarrdzaval, Gasto social efectivo: un instrumento para la superacion
definitiva de la pobreza critica, Santiago de Chile, Oficina de Planificacién Nacional
(ODEPLAN), 1989; y A. Melgar, "Gasto piblico social en el Uruguay", Fondo de las Naciones
Unidas para la Infancia (UNICEP), noviembre de 1991.

Nota: i) Gps = gasto publico social; GFs = gasto fiscal social; GFD = gasto fiscal directo.

ii) El GFs corresponde al GPT excluidos los copagos, es decir, corresponde al componente del gasto
con financiamiento fiscal.

de nuevas tecnologias permitirfa reducir los costos de la prestacion de
servicios; y una descentralizacion de los servicios con la consiguiente
mayor participacién de los actores beneficiados permitiria ahorrar costos.

En la regidn, la caida del gasto social durante la década de 1980 en
algunos sectores tendié a repercutir principalmente en la calidad de los
servicios mas que en su cobertura poblacional. En efecto, la caida del
gasto corriente en el sector educacién de Perd y México —asi como en
otros paises de la regién— se explica por un deterioro de los salarios de los
funcionarios publicos, sin provocar un costo en el empleo, lo que afectd
basicamente a la calidad de la educacién, sin deprimir los indicadores
cuantitativos de los servicios educacionales. Por otra parte, también ha
habido un deterioro generalizado del gasto de capital en este sector. Este
tipo de ajuste del gasto social, en una situacién recesiva, impone costos
intergeneracionales, ya que contribuye a reducir los costos sociales del
proceso de ajuste en el presente —los costos del ajuste se distribuyeron de
manera mas homogénea al optarse por una reduccién de salarios y no del
empleo—, pero impone a la vez un costo en la calidad del crecimiento
futuro por cuanto los estudiantes deben asumir el costo de una menor
calificaciéon. En el recuadro 2 se examina el impacto que tienen los
cambios en el gasto social sobre la disponibilidad y la calidad de las
prestaciones sociales en el sector educacién.

En consecuencia, metodolégicamente no se puede establecer una
relacién definida entre el gasto social y el nivel y calidad de las
prestaciones sin la utilizacién de los indicadores mencionados. Sin
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embargo, en general, mientras no existan cambios institucionales
radicales, es muy dificil suponer que menores gastos sociales puedan ser
contrarrestados por aumentos de eficiencia. De alli que es posible
presumir —con las reservas del caso— una correlacién directa entre un
menor gasto social y el deterioro de los servicios sociales y, en
consecuencia, la pérdida de bienestar. La relacién inversa es mas dificil
de establecer y merece un andlisis més detallado, puesto que los mayores
gastos podrian ir asociados a una mayor ineficiencia, sin que se alteraran
el nivel ni la calidad de las prestaciones efectivas. No obstante, sobre la
base de las experiencias de la regién es posible, en general, relacionar
mayores gastos sociales con mayor cobertura de servicios, aunque maés
dificil es afirmar lo mismo respecto de la calidad de las prestaciones.

2. Impacto distributivo del gasto social

Las variaciones en el nivel y en la composicién del gasto social pueden
afectar de manera asimétrica a los diferentes estratos de la poblacién,
provocando consecuencias distributivas que no son necesariamente
reflejadas por la evolucién del nivel del gasto. En efecto, existe evidencia
de que los gastos sociales, segin el sector, tienen una incidencia
distributiva con distinto grado de progresividad. De alli que sea necesario
evaluar también el gasto social segiin su potencial distributivo. Por la
creciente importancia que esta dimensién del gasto social estd
adquiriendo, la experiencia de la regién en esta materia es abordada més
adelante en un capitulo especial.
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II. GASTO SOCIAL Y AJUSTE FISCAL

En los afios ochenta América Latina se caracteriz6 por presentar un
importante grado de inestabilidad econémica derivada de la crisis de la
deuda externa desencadenada a comienzos de la década. Como
consecuencia de los miltiples shocks externos y de las medidas de ajuste
adoptadas con el fin de restablecer los equilibrios macroeconémicos
fundamentales, la regién mostraba hacia fines de la década un pobre
balance tanto en materia de crecimiento como de equidad.

En el frente interno, el sector fiscal fue objeto de miiltiples
reformas, las que en interaccién con otras politicas macroeconémicas y
reformas estructurales de mayor alcance, derivaron a algunos paises hacia
un camino de crecimiento relativamente estable. No obstante, los indicios
en los primeros afios de la década de 1990, sefialan que pocos son los
paises que han conseguido algin grado de consolidacién en este rumbo,
mientras que una gran mayoria de paises se encuentra en etapas menos
avanzadas de este proceso e incluso, en algunos de ellos, las reformas
enfrentan mayores obstaculos que en la década precedente. Actualmente
son miltiples y crecientes las opiniones, incluidas las de diversos
organismos multilaterales, en favor de otorgar un mayor énfasis al
aspecto social para hacer frente al problema de la pobreza, reconociendo
este requisito como una condicién necesaria para la sustentabilidad del
crecimiento.

Uno de los factores —entre muchos otros— que inciden en la
capacidad de contencién y reduccién de los niveles de pobreza es el
monto de los recursos destinados a financiar los programas sociales.
Sin embargo, la eficacia de la politica social depende en dltima
instancia no solamente del disefio de los programas sociales y del monto
de los recursos destinados al financiamiento de estos ultimos, sino
también, y en una medida importante, de la composicién y focalizacién
del gasto social.

Los periodos de crisis se caracterizan, naturalmente, por un
incremento de la poblacién en estado de vulnerabilidad, basicamente
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como resultado de los mayores niveles de desempleo. Por otra parte, los
ajustes aplicados en estas fases tienden a reforzar esta tendencia ya que,
en parte, el restablecimiento de los equilibrios se consigue mediante una
reduccién de los salarios reales y el aumento de las tarifas piblicas,
medidas que, junto con la inflacién, tienden a deteriorar la capacidad de
compra de la poblacién empleada. En tales circunstancias, de una politica
que privilegie el aspecto social en el corto plazo cabria esperar un
aumento del gasto social destinado a compensar la pérdida de ingreso real
de la poblacién vulnerable, con el fin de reducir el costo social del ajuste
y satisfacer la mayor demanda por prestaciones sociales publicas
derivadas de la crisis.

No obstante, desde el punto de vista del ajuste econémico existen
‘numerosas fuerzas que presionan en la direccién opuesta. Al
desencadenarse la crisis de los afios ochenta, las economias
latinoamericanas se caracterizaban por presentar importantes brechas
externas e internas y una abrupta pérdida de la capacidad de
financiamiento' de éstas. La creciente brecha fiscal, al mismo tiempo,
presionaba sobre los niveles de los precios internos llevando a algunas .
economias a exponerse a desestabilizadores procesos hiperinflacionarios.
La posibilidad de eliminar el creciente déficit del sector publico no
financiero (SPNF) sin una reduccién del gasto piiblico se veia seriamente
limitada debido, por una parte, a la incapacidad de incrementar las
recaudaciones reales en situaciones recesivas e inflacionarias y, por otra
parte, a la pérdida de la capacidad de endeudamiento en el exterior. De
esta manera, el peso del ajuste fiscal debi6 recaer principalmente sobre
los gastos piblicos no financieros.!

La reduccién de los gastos piblicos implica inevitablemente un
costo econémico y social en la medida en que no es posible compensar en
el corto plazo el impacto de la reduccién y postergacién de gastos con una
mayor eficiencia del sector piblico. Por otro lado, la existencia de una
serie de gastos comprometidos otorgan a algunos componentes de esta
variable un alto grado de rigidez intertemporal que induce a contraer
basicamente aquellos gastos postergables o aquellos gastos vinculados a
programas que no comprometen la capacidad productiva de la economia
en el corto plazo ni pueden deteriorar las estructuras sociales (gastos de
defensa). De alli que los gastos de capital y los gastos sociales suelen ser
los primeros en verse afectados en situaciones de urgencia fiscal. Los

16 A pesar de que algunas reformas tributarias y la evolucién positiva de los precios
de materias primas exportables favorecieron el ajuste fiscal en algunos paises.
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componentes del gasto piblico mds frecuentemente utilizados para
conseguir el ajuste fiscal en América Latina fueron la reajustabilidad de
las remuneraciones de los trabajadores del sector publico por debajo de la
inflacién, la suspension o postergacién de proyectos de inversién piblica
y el atraso en el pago de compromisos con el sector privado o con el
exterior. En relacidn con el gasto social, existe evidencia de que éste fue
un factor de ajuste fiscal en América Latina durante la década de 1980.

A continuacién se muestra el tipo de vinculo que se dio en América
Latina entre el déficit fiscal y el gasto social durante los afios ochenta,
sobre la base de la experiencia de un grupo de doce paises de la region.

A. PAPEL DEL GASTO PUBLICO SOCIAL
EN LAS FASES DE AJUSTE Y
DESAJUSTE FISCAL

Mediante un ejercicio simple que consiste en analizar el comportamiento
del gasto social durante las fases de deterioro y de ajuste de las finanzas
publicas del sector piblico no financiero, se analiza el caricter proajuste
o prodesajuste del gasto social. Se identifica un comportamiento proajuste
del gasto social cuando, independientemente del episodio de ajuste o
desajuste fiscal, el indicador de prioridad macroeconémica del gasto
social decrece; en cambio, un comportamiento prodesajuste se identifica
cuando dicho indicador aumenta. '

La metodologia utilizada establece una periodicidad basada en las
fases de ajuste y desajuste fiscal detectadas a lo largo de la década,
observando las variaciones en el déficit fiscal del sector piblico no
financiero, es decir, del gobierno general y de las empresas piiblicas
conjuntamente. Estas fases no necesariamente coinciden con periodos
recesivos o expansivos registrados en cada pais durante el periodo
analizado. La causalidad entre los periodos depresivos y el ajuste fiscal es
biunivoca, en el sentido de que un proceso de ajuste fiscal puede dar
origen a una fase recesiva, o bien, debido a un proceso recesivo
ocasionado por otros factores, se hace necesario equilibrar las finanzas
piblicas, eliminando una fuente de demanda por financiamiento. Esta
tltima relacion parece haberse repetido con mayor frecuencia en la regién
durante los ochenta.

Una limitacién de la metodologia empleada la constituye el
indicador utilizado: las necesidades de financiamiento del sector piiblico
no financiero (NFSPNF) expresado en relacién con el PIB. Dadas las
fluctuaciones del nivel de actividad durante esta década, una fase de
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expansion (recesién) puede confundirse con un comportaniiento fiscal de
ajuste (desajuste). Sin embargo, la amplia disponibilidad de este
indicador, asi como su facil comparabilidad, lo hacen ser un indicador ttil
en este analisis.

La evidencia basada en la experiencia de un grupo de paises de
América Latina sefiala que para una gran mayoria de paises la década de
1980 en términos fiscales fue muy inestable, con un nimero significativo
de subperiodos durante los cuales se experimentaron desequilibrios
superiores a un 7% del PIB, asi como subperiodos de fuertes ajustes’
fiscales, también superiores al 7% del PIB (véase el cuadro 11). El caso
mads ilustrativo es el de Bolivia, pais que, en un periodo de solamente
cuatro afios (entre 1980 y 1984), experiment6 un incremento del déficit
fiscal equivalente a 18.8% del PIB, el cual fue pricticamente anulado con
una reduccién del déficit fiscal de 23.6% en los dos afios subsiguientes.
El equilibrio fiscal fue conseguido en este pais fundamentalmente
mediante un esfuerzo de reduccién de los gastos primarios, esto es, del
gasto piblico excluidos los intereses.

Dentro de esta volatilidad de las cuentas fiscales, la evidencia
también sefiala que el gasto social tuvo un rol predominantemente
proajuste tanto durante aquellas fases en que las cuentas fiscales en
términos globales tendieron a desajustarse, asi como en las fases
contrarias. En el cuadro 12 se observa que de un total de 37 subperiodos
—identificados para un grupo de 12 paises— en los cuales se registr6 algin
cambio de direccién en las necesidades de financiamiento del sector
piblico no financiero, el gasto social mostr6 un comportamiento
mayoritariamente proajuste (23 casos, en comparacién con 14 casos de
comportamiento prodesajuste). De 16 episodios en los cuales el déficit del
sector piblico no financiero tendi6 a disminuir, en 12 de ellos el
comportamiento del gasto social contribuyé al ajuste, esto es, el gasto
social también se contrajo. Por el contrario, solamente en cuatro de estos
eventos el gasto social no contribuy6 al ajuste, registrando una expansién.
Del mismo modo, de 21 casos de desajuste fiscal identificados, en 11
eventos el gasto social ayudé a amortiguar el desequilibrio fiscal,
mientras que en 10 de ellos el gasto social se expandi6 contribuyendo a
acentuar el desequilibrio fiscal. Este iltimo comportamiento contrasta con
los gastos no sociales que fueron importantes detonantes —junto a otros
factores vinculados a los ingresos fiscales— de los desequilibrios fiscales
del sector piblico no financiero (véase el cuadro A.11.16).

Al analizar las fases de ajuste y desajuste fiscal en relacién con el
comportamiento del gasto social respecto del nivel de actividad, los
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Cuadro 11

AMERICA LATINA: AJUSTE FISCAL DURANTE LOS ANOS OCHENTA

(Variaciones en porcentaje del PIB)

Argentina

1980-1990
1980-1982
1983-1986
1987-1988
1989-1990

Bolivia

1980-1989
1980-1984
1985-1986
1986-1987
1988-1989

Brasil

1980-1990
1980-1985
1986-1987
1998-1990

Chile

1980-1989
1980-1984
1985-1987
1988-1989

Colombia

1980-1988
1980-1983
1984-1986
1987-1988

Costa Rica
1980-1990
1980-1984
1985-1988
1989-1990

Ecuador

1980-1987
1980-1982
1983-1985
1986-1987

Ajuste fiscal Gasto Gasto Gasto
(NFSPNF)* primario social no social
0.9 -5.0 -1.7 -3.8
4.7 0.2 -2.1 1.6
-6.7 -1.4 14 -3.8
4.8 2.0 -0.8 2.7
-3.7 -5.7 -0.2 -4.2
-14.4 2.2
18.8 7.4 -1.0 8.4
-23.6 -11.0 -3.1 -719
5.2 -1.1 23 -34
-14.4 04
10.5 57 2.5 3.2
9.9 -2.1 -0.8 -1.3
-1.5 35 1.2 2.3
2.1 4.4 2.2 2.2
10.9 -5.9 -3.0 -2.9
10.0 4.0 42 -0.2
4.3 -4.2 -4.6 04
5.2 -57 2.6 -3.1
0.1 -1.7 02°¢
5.1 0.4 1.4 -1.0
-6.9 -2.1 -1.1 -1.1
1.9 0.1 -0.5¢
9.2 -04 -0.5 0.1
-12.2 -2.2 -19 -0.3
5.6 14 0.2 1.2
-2.6 0.5 1.2 -0.7
0.0 -2.0 0.0 2.0
3.1 -1.0 0.2 -1.2
-11.8 -2.7 -1.5 -1.2
8.7 1.7 1.3 0.4
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Cuadro 11 (conclusién)

Ajuste ﬁscal Gasto Gasto Gasto
(NFSPNF)? primario social -1n0 social

México
1980-1989 -1.1 - -3.8 -1.7 -2.1
1980-1982 9.0 6.3 1.1 52
1983-1984 -8.4 -1.7 -2.4 -5.3
1985-1986 7.3 0.4 -0.1 0.5
1987-1989 9.1 -29 -0.3 2.6
Paraguay
1980-1990 3.8 -8.1 -1.3
1980-1984 5.8 1.8 1.7 0.1
1985-1987 -4.6 -3.0 -1.6 -1.3
Perd
1980-1989 1.6 -11.9 -1.5 -10.4
1980-1983 6.4 -0.3 -0.6 0.3
1984-1985 -1.7 0.0 -0.3 03
1986-1989 2.9 -11.6 - -0.6 -11.0
Uruguay
1980-1987 2.0 0.6 2.1 -15
1980-1982 11.8 7.6 5.8 L7
1983-1987 9.8 -7.0 ; -3.7 -3.3
Venezuela
1980-1988 5.9 4.0 -3.2 7.2
1980-1983 11.3 3.6 -0.8 44
1984-1985 . -12.8 -3.6 04 -4.0
1986-1988 : " 7.4 4.0 -2.8 6.8

Fuente: Elaborado sobre la base de informacién oficial y R. Cominetti, Gasto social y ajuste fiscal en
América Latina, serie Reformas de politica piblica, N° 20 (LC/L.819), Santlago de Chlle,
Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 1994,

# NESPNF corresponde a las necesidades de financiamiento del sector piblico no financiero. Un valor
positivo del cambio en las NFSPNF representa un incremento del déficit del sPNF 0 una rcduccnén del
superévit.

episodios proajuste y prodesajuste pueden ser, al mismo tiempo,
calificados como prociclicos o contraciclicos cuando el gasto social
evoluciona en la misma direccién que el nivel de actividad o en la.
direccién opuesta, respectivamente, dando origen a alguna de las
situaciones que se describen a continuacién:

i) Gasto social prociclico y proajuste: al ser proajuste, la relacién
GS/PIB cae, y al ser prociclico, el gasto social evoluciona en la misma
direcci6n que el PIB. Esta situacién ocurre cuando, en circunstancias de
caida del nivel de actividad, el gasto social cae en mayor proporcion que
el PIB, o bien cuando, al aumentar el PIB, el gasto social crece en menor
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Cuadro 12
ROL DEL GASTO SOCIAL EN EPISODIOS DE AJUSTE
Y DESAJUSTE FISCAL
(Nimero de casos)?

Proajuste Prodesajuste
Episodios de ajuste fiscal 12 4
Episodios de desajuste fiscal 11 10
Total 23 14

Fuente: Elaborado sobre la base de informacién oficial y R. Cominetti, Gasto social y ajuste fiscal en
América Latina, serie Reformas de politica ptblica, N° 20 (LC/L.819), Santiago de Chile,
Comisi6én Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 1994.

* Sobre la base de las experiencias de ajuste fiscal durante los afios ochenta de los siguientes paises:

Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, México, Paraguay, Perd, Uruguay
y Venezuela.

proporcién que el PIB. Esta situacion refleja una politica de gasto social
en que tiene prioridad el equilibrio fiscal.

it) Gasto social prociclico y prodesajuste: la relacién GS/PIB aumenta
y al mismo tiempo, el gasto social cambia en la misma direccién que el
PIB. Esta situacién puede reflejar una caida del PIB, en cuyo caso la
reduccién del gasto social es mas suave que la caida del PIB, o una fase de
expansion, en la cual el gasto social se incrementa en mayor proporcién
que el PIB.

iii) Gasto social contraciclico y proajuste: este caso refleja una
situacién en la cual el gasto social se reduce y el PIB se expande,
reflejando también una politica que otorga prioridad al ajuste fiscal.

1v) Gasto social contraciclico y prodesajuste: en este caso, junto con
una caida del nivel de actividad, el gasto social crece. Una situacién de
este tipo representa una politica de gasto social prioritariamente

" compensadora de ingresos.

En el cuadio 13 se resumen las cuatro combinaciones posibles de
comportamiento de gasto social, asi como las distintas situaciones que
dan origen a cada una de ellas. Ademads, se presenta el nimero de casos
correspondientes a cada combinacién posible. De las 37 fases (o
subperiodos) de ajuste y desajuste fiscal, en 12 casos el comportamiento
del gasto social respecto del nivel de actividad no fue clasificable debido
a un comportamiento relativamente errdtico o irregular. Del cuadro se
desprende que predominaron situaciones en las cuales el gasto social
mostréd una conducta proajuste y, al mismo tiempo, prociclica. Por el
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Cuadro 13
COMPORTAMIENTO DEL GASTO SOCIAL EN RELACION CON EL DEFICIT
FISCAL DEL SECTOR PUBLICO NO FINANCIERO Y EL PIB

Prociclico - Contraciclico
Rol del gasto social . Ntmero ] Nimero
Origen de casos Origen de casos
Proajuste lGS> | PB 13 {GSy 5
6 T PIB
TGS< TPB
Prodesajuste TGS> TPB 4 TGSy 3
6 { PIB
lGS< {PB

Fuente: Elaboraci6n propia, sobre la base de informacién oficial.

contrario, €l comportamiento menos observado fue el contraciclico-
prodesajuste. La evidencia de la evolucién del gasto social en términos
agregados parece indicar que el gasto social constituy6 en América Latina
un instrumento prioritariamente de ajuste fiscal, mientras que su funcién
de compensacién de ingresos fue secundaria.

Naturalmente, este andlisis tiene una limitacién en el sentido de que
no capta los cambios en la composicién sectorial que ocurrieron durante
este periodo y que pudieron haber contribuido a compensar la pérdida
coyuntural de ingreso de la poblacién. En efecto, como se analizé en la
seccién referente al gasto sectorial, existe evidencia de una mayor
proteccién del componente de gasto social de corto plazo vinculado con
gastos en el sector de la seguridad y asistencia social, asi como de un
mayor sacrificio en los sectores cuyos gastos tienden a favorecer la
igualdad de oportunidades de la poblacién, como son educacién y salud
(véase también la seccién siguiente). Ademds, en diversos paises se
instituyeron programas especiales, generalmente de cardcter transitorio,
con el fin de apoyar a los sectores mds vulnerables de la poblacién, entre
los cuales cabe mencionar a los siguientes: el Programa Ocupacional para
Jefes de Hogar (POJH) en Chile, durante el periodo 1982-1985; el
Programa Nacional de Solidaridad en México, incluido en el sector
Solidaridad y Desarrollo; el Fondo Social de Emergencia en Bolivia
creado en 1986; y el Programa de Compensacién Social en Costa Rica,
durante el periodo 1983-1984.

A continuacién se analiza el impacto sectorial del gasto social
durante los afios ochenta, como resultado del ajuste fiscal.
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B. AJUSTE FISCAL Y GASTO SOCIAL
SECTORIAL

El ajuste fiscal de los afios ochenta afecté de manera asimétrica a los
diferentes sectores sociales, reflejando en parte la capacidad relativa de
contraer o postergar gastos, asi como la sustitucién de la demanda de
servicios sociales privados por servicios piblicos. En el cuadro 14 se
indica, para cada sector social, el nimero de casos en que el cambio
porcentual del gasto sectorial real fue mayor o menor que el cambio del
gasto social total real o tomé una direccién opuesta a éste. Dicha
situacién se sefiala para las experiencias tanto proajuste como
prodesajuste del gasto social total.

La evidencia indica que los sectores mas vulnerables, durante las
fases proajuste del gasto social, fueron vivienda y educacién. En efecto,
el ndmero de casos en que el gasto sectorial cayé més fuertemente que el
gasto social global fue superior en estos sectores. Al mismo tiempo, se
observa que durante los episodios prodesajuste, estos sectores no se
beneficiaron con el incremento del gasto social, sino que mostraron un
mimero significativo de casos en que el gasto siguié cayendo. Por el
contrario, los sectores més protegidos durante las fases de contraccion del
gasto social, y los mas beneficiados durante las fases de expansion del
gasto social, fueron seguridad social y salud. En particular, el sector de la
seguridad social contribuyé de manera sistemadtica a la expansién del
gasto social durante las fases de desajuste fiscal. Como resultado de este
comportamiento, el sector de la seguridad social exhibe, a comienzos de
la década de 1990, mejores indicadores que a comienzos de la década de
1980 en casi todos los paises (véanse los cuadros 5 y 6). Este resultado
coincide con otros estudios sobre gastos sociales, lo que suele atribuirse a
diversos factores, tales como las transferencias de recursos para viabilizar
nuevos sistemas de seguridad social (Chile), el aumento del costo de los
medicamentos y servicios quirirgicos y el aumento del componente
asistencial del gasto en seguridad social derivado del desplazamiento de
la poblacién que, como resultado de la crisis, pasé a sustituir atenciones
privadas por atenciones gratuitas de salud. Cabe hacer notar que este
sector contribuyé al déficit fiscal del sector piiblico no financiero también
por el lado de los ingresos fiscales, en la medida en que aumento la
morosidad de las contribuciones previsionales y se increment$ el
desempleo.

El comportamiento de los sectores educacién y salud refleja que, en
lo que se refiere al nimero de casos, el segundo contribuyé menos al
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. - Cuadro 14 . '
COMPORTAMIENTO DEL GASTO SOCIAL REAL SECTORIAL
(Nimero de casos)®

Educacioén Salud  Seguridad Social ~ Vivienda

a) Coritribucjén sectorial al ajuste fiscal

Episodios de ajuste
Argentina (1989-1990) > > < >
Bolivia (1985-1986) > > <
Bolivia (1988-89) > c >
Chile (1985-1987) < < < c
Colombia (1984-1986) c c c >
Costa Rica (1980-1984) > > c c
Ecuador (1983-1985) < > >
México (1983-1984) < < >
México (1987-1989) - c c >
Paraguay (1985-1987) < > > <
Perd (1984-1985) > c > >
Uruguay (1983-1987) < c > c
Total

> 5 5 4 6

< 5 2 2

c 2 5 2 3
Episodios de desajuste
Argentina (1980-1982) > c > c
Argentina (1987-1988) c c > >
Bolivia (1980-1984) c > >
Brasil (1980-1985) c c >
Chile (1988-1989) > c c
Colombia (1987-1988) > c c >
Meéxico (1985-1986) > c <
Peri (1980-1983) c c c >
Perd (1986-1989) < > c >
Venezuela (1980-1983) c < > >
Venezuela (1986-1988) > < < >

Total

> 2 3 8

< 1 2 1 1

c 5 7
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Cuadro 14 (conclusién)

Educaci6én Salud  Seguridad Social ~ Vivienda

b) Contribucién sectorial al desajuste fiscal

Episodios de ajuste
Argentina (1983-1986) > c > c
Brasil (1986-1987) > > < <
Costa Rica (1989-1990) < > > c
Venezuela (1984-1985) c > (¢ >
Total
> 3 2 1
> 1 1 1
c 1 1 1
Episodios de desajuste
Bolivia (1986-1987) < > c
Brasil (1988-1990) c c > <
Chile (1980-1984) c < < c
Colombia (1980-1983) > < < >
Costa Rica (1985-1988) > > > c
Ecuador (1980-1982) c > >
Ecuador (1986-1987) > < <
Meéxico (1980-1982) > <
Paraguay (1980-1984) c > >
Uruguay (1980-1982) < c >
Total
> 4 4 S 1
< 2 4 3 1
2¢ 4 2 0 6

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de informacién oficial.
 El nimero de casos no es igual para cada sector, debido a limitaciones en la disponibilidad de
informacién. En algunos casos, el sector salud incluye también la seguridad social.

ajuste fiscal y por el contrario, ayudé mds al desequilibrio fiscal que el
primero. No obstante, la situacién en cuanto a gasto real per capita
—aunque relativamente mejor para el sector salud- a fines de la década
presentaba un panorama de deterioro en ambos sectores, lo que
naturalmente, es preocupante desde el punto de vista de las consecuencias
sobre las posibilidades de crecimiento, asi como sobre la capacidad de
resolver los problemas de pobreza y marginalidad sobre una base
permanente.
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III. GASTO SOCIAL Y EQUIDAD

A. GASTO SOCIAL, POBREZA Y DESIGUALDAD

Con la desreglamentacién de los mercados y la reduccién del sector
publico, los gobiernos de América Latina han ido quedando
crecientemente desprovistos de instrumentos redistributivos. El gasto
social constituye en la actualidad uno de los mecanismos més importantes
de distribucion de ingresos que permite a los gobiemnos reducir la pobreza
y amortiguar las desigualdades que resultan tanto de los factores
estructurales como de las fluctuaciones de las variables macroeconémicas
en el corto plazo.

Con el objeto de evaluar, desde una perspectiva del gasto social, la
prioridad otorgada a la politica social a partir de la situacién de pobreza y
desigualdad que afectaba la region a comienzos de la década de 1980, en
el grafico 6 se establece una relacién entre el nivel medio del gasto social
durante la década —medido tanto en relacién con el PIB como en relacién
con el gasto piiblico total- con los niveles de pobreza y desigualdad
existentes a comienzos de los afios ochenta.

En una sociedad solidaria, cabe esperar que a mayor pobreza y
mayor desigualdad se otorgue al gasto social una mayor prioridad
macroecondmica, asi como una mayor prioridad fiscal. En circunstancias
de restricciones econdmicas, los recursos piiblicos tienden a ser asignados
a resolver los problemas que se consideran prioritarios para una sociedad
y, s0lo una vez que se han resuelto esos problemas, se comienza a
destinar una mayor proporcion del gasto piblico a las &areas no
prioritarias. De lo anterior se desprende que en una sociedad en que la
politica social es prioritaria, el gasto social debiera crecer a medida que
las restricciones econémicas y el nivel de pobreza son mayores. Si la
relacién anterior no es observada, entonces se puede concluir que la
politica social no es prioritaria sino residual, asumiendo el gasto social
—expresion financiera de la politica social- un rol de ajuste en situaciones
restrictivas.
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En el grifico 6 se observa que en América Latina ha tendido a
predominar una correlacién negativa entre las variables pobreza y
desigualdad y los indicadores de prioridad macroeconémica y fiscal del
gasto social durante los afios ochenta, lo que sugiere que éste no ha sido
un elemento prioritario de la politica piblica en la regién. En efecto,
solamente en el caso de Chile —pais con niveles relativamente altos de
pobreza y desigualdad en el contexto latinoamericano— se observa una
prioridad macroeconémica y fiscal alta del gasto social durante los afios
ochenta. Por el contrario, ninguno de los pafses con niveles altos de
pobreza y des1gualdad a comienzos de los ochenta (Bolivia, Pert,
Paraguay y Colombla) exhibié niveles de gasto social significativos
como proporcién del PIB o del gasto publico agregado.

En sintesis, el nivel de gasto social durante los afios ochenta y la
baja prioridad social reflejaron en gran medida las restricciones que
enfrentaron las economias de la regién y la prioridad otorgada al
restablecimiento de los equilibrios macroeconémicos bésicos. Esto
implicé una reduccién generalizada del gasto social en la regién y, en
algunos casos, la postergacién de reformas destinadas a mejorar la
eficiencia de la gesti6n piiblica en el 4rea social. :

La crisis y los posteriores procesos de ajuste estructural
implementados durante los afios ochenta agravaron la situacién de
pobreza en América Latina, como se observa en el cuadro 15,
aumentando en la regioén el porcentaje de la poblaciéon en condicion de
pobreza de 41% en el afio 1980 a 46% en 1990. Asimismo, la situacién
distributiva sufri6 un retroceso en la mayorfa de los paises de la regién
durante este periodo debido principalmente al deterioro de los ingresos de
los hogares pertenecientes a los cuartiles inferiores. En efecto, como se
ilustra en el cuadro 15, el panorama distributivo en 1990 muestra un
mayor nivel de desigualdad respecto del afio 1980 en todos los paises, con
la excepcién de Colombia, Costa Rica y Uruguay, pais este dltimo donde
el problema distributivo no es serio en el contexto latinoamericano.

Del cuadro 15 se desprende que el gasto social no parece haber
contribuido a compensar el proceso de deterioro de ‘la situacidn
distributiva y de la pobreza en un mimero importante de paises. En efecto,
tanto en Argentina como en Chile, México, Venezuela y posiblemente en
Bolivia y Pert, junto con una agudizacién de la desigualdad y la pobreza,

17 No se califica el caso de Brasil, que mostraba indicadores altos de pobreza y
desigualdad, debido a subestimacidn de los gastos sociales del sector piiblico.
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Grafico 6
GASTO SOCIAL, POBREZA Y DESIGUALDAD
(GS/PIB y GS/gasto publico total,
promedio 1980-1991)

Prioridad macroecéonomica

Gasto social en porcentaje del PIB

(promedio 1980-1991)

GASTO SOCIAL Y POBREZA
18 -
16 4 « "R - o
R =
“1
121
101 - -
vE BR
8 -
- cot
51 b
re FAR: -m
PE
2

a 5 10 15 20 25 30 35 40 45 50 S5
Porcentaje de hogares pobres (inicios de afios ochenta)

Gasto social en porcentaje del PIB

(promedio 1980-1991)

GASTO SOCIAL Y DESIGUALDAD

18
IGW - --u; o
141 * “
uT
104 4 -

ve BR
®] cou

w
6]
wPAR L ™Y

‘“t 8 8 10 12 1% 18

Ingresos 10% mas ricos / Ingresos 40% mds pobres

61



62

Gréfico 6 {conclusién)

Prioridad ﬁscﬂ

GASTO SOCIAL Y POBREZA

5838
Ze
2

GS/GPT promedio 1980-1991
3

0 5 10 15 20 25

30 35 40
Porcentaje de hogares pobres (inicios de afios ochenta)

45 S0 S

GASTO SOCIAL Y DESIGUALDAD

[ 1]

-
- -
=t " &
& :
a
g 54
=
— -
2 01 AR
el
g
s 4 -
-~ PAR
S 1
' -
=®
B oas
&) -
W - coL
30 —r— d r S
¢ 8 8 10 12 14 18

Ingresos 10% més ricos / Ingresos 40% mas pobres




3 Cuadro 15
AMERICA LATINA: DESIGUALDAD Y GASTO SOCIAL

Desigualdad Gmt%%?:g%ﬂ %)glég)ép 1a Pobreza

Nivelde Desigualdaden Nivelde Gastosocial  Nivel de Pobreza en
1990con el contexto 1990 con en el contexto 1990 con elcontexto
respecto latinoamericano  respecto latinoamericano respecto  latinoamericano®

a —_— a — a
1980 1980 1990 1980 1980 1990 1980 1980 1990

Argentina > baja media < alto alto > baja media
Bolivia < bajo bajo alta
Brasil > alta alta >  medio medio >  alta alta
Chile > media media < alto alto alta
Colombia < alta media > bajo medio = alta alta
Costa Rica = baja baja < alto alto > media media
Ecuador < medio medio
México > media alta < medic medio > media media
Peni < bajo bajo > alta alta
Uruguay = baja baja > alto alto > baja baja
Venezuela > baja baja < alto alto > media alta

Fuente: Comisién Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Panorama social de América

Latina. Edicién 1993 (LC/G.1768), Santiagode Chile, 1993, e informaci6n oficial de los paises.

*Pobreza baja: menos del 20% de la poblaci6n. Pobreza media: entre 20 y 30% de la poblaci6n. Pobreza
alta: sobre el 30% de la poblacién total.

se observa una reduccién del gasto social, empeorando atin mds la
situacion de la poblacién mas vulnerable.

Ahora bien, una evaluacién del impacto del gasto social sobre la
situacion en materia de desigualdad y de pobreza precisa de un estudio
mds detallado sobre la evolucién cualitativa del gasto social,
particularmente en lo que se refiere a su incidencia distributiva.

La relacién entre gasto social y desigualdad y pobreza se establece a
través de miltiples mecanismos, dependiendo del tipo de programas que
financia el gasto social. En principio, es posible concebir al menos dos
grandes canales a través de los cuales un mayor gasto social contribuye a
reducir el nivel de desigualdad y pobreza. En primer lugar, los gastos
sociales que toman la forma de subsidios monetarios o en especie
contribuyen a incrementar directamente los beneficios de los hogares, ya
sea a través de un aumento del nivel de ingreso o a través del acceso a un
mayor nimero de servicios sociales. El efecto que en definitiva tengan
estos gastos sobre la distribucién del ingreso y la pobreza dependera del
grado de progresividad de los programas sociales, es decir, de la
capacidad relativa de beneficiar a los grupos de menores ingresos. En
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segundo lugar, un mecanismo que opera en forma indirecta, se refiere al
efecto que el gasto social ejerce, normalmente con cierto rezago, sobre la
capacidad de incrementar el ingreso aut6énomo _(bdsicamente
remuneraciones) de los hogares més pobres. Generalmente, la capacidad
del gasto social de mejorar la generacién de ingresos auténomos se
vincula, principalmente; a los programas que tienen caracter de inversién
social. '

La medicién de estos efectos requiere, en el primer caso, de un
analisis especifico de incidencia del gasto en el ingreso de los hogares,
mientras que el efecto indirecto puede ser detectado plenamente sélo
mediante estudios muy especificos.

Con respecto al efecto directo del gasto social sobre la
desigualdad, una evaluacién del rol redistributivo del gasto social
requiere, a su vez, de un andlisis comparativo de la distribucién del
ingreso auténomo y del ingreso efectivo, esto es, del ingreso auténomo
corregido por las transferencias monetarias y no monetarias otorgadas
por el Gobierno. La falta de sistemas de informacién adecuados, y las
limitaciones de las encuestas disponibles en los diversos paises
constituyen en la actualidad la principal restriccién para llevar a cabo
esta clase de estudios en la regién. Sin embargo, en algunos paises
—que normalmente coinciden con los que asignan mayor prioridad al
gasto social— se han realizado estudios acerca del impacto redistributivo
del gasto social o sobre programas sociales especificos. Sobre la base de
esos estudios, a continuacién se presenta una evaluacién del potencial
distributivo y del grado de focalizacién del gasto social y su posible
evolucién en el tiempo.

B. INCIDENCIA DISTRIBUTIVA DEL GASTO
SOCIAL

1. Progresividad y focalizacion del
gasto social

En esta subseccion se presentan los estudios sobre incidencia del gasto
social realizados en seis pafses de América Latina al comienzo o al final
del periodo analizado en el presente trabajo. Sobre la base de encuestas de
ingresos y gastos familiares, con diferente grado de cobertura y
especificidad, estos estudios intentan detectar el porcentaje de usuarios

64



N

pertenecientes a los distintos tramos de ingresosls que acceden a los
servicios sociales proveidos por el Estado. En una segunda instancia,
estos estudios asignan los gastos sociales a cada tramo —ya sean
beneficios monetarios o en especie— de acuerdo a la utilizacién de los
servicios' por tramo de ingresos. Por ejemplo, el gasto en educacién
publica se asigna por quintil de ingresos, en funcién del porcentaje de la
poblacién estudiantil que representa cada quintil en el universo de
estudiantes que asisten a las escuelas piiblicas. De este modo, es posible
detectar aquella combinacién sectorial e intrasectorial de gasto que parece
ser mds redistributiva, asi como aquellos paises en los cuales parece darse
esta combinacién.

El impacto distributivo del gasto social depende en primer lugar del
nivel total de gasto social, ya que, a mayor nivel del gasto social, mayor
serd el incremento del ingreso en cada tramo correspondiendo una
proporcién mayor del ingreso auténomo a los tramos inferiores que a los
superiores. En segundo lugar, el potencial redistributivo del gasto social
depende de su composicién sectorial e intrasectorial y del grado de
progresividad de cada subsector. El grado de progresividad de un
subsector depende, a su vez, tanto del disefio especifico de cada servicio
como de factores demogréficos, geogréficos, etc., en la medida en que
estos factores modifican el acceso efectivo al servicio de la poblacién
perteneciente a los diferentes tramos.'® Una visién més completa del
impacto redistributivo de un programa social deberfa tomar en cuenta
también la naturaleza de su financiamiento; en otras palabras, se deberia
analizar la distribucién por tramos de los aportes previsionales, los
impuestos y otros tipos de coparticipacién. Sin embargo, los estudios
considerados se concentran en el impacto del gasto, independientemente
de su fuente de financiamiento.

Los estudios disponibles permiten detectar el cardcter progresivo o
regresivo de una estructura de gastos al observar la evolucién del
porcentaje de gasto del sector o subsector asignado por tramo. Si al pasar
de los tramos de ingresos inferiores a los superiores €l porcentaje de gasto
decae (-1 indice de Gini calculado sobre la base de la distribucién de
gastos 0), se considera que el impacto del gasto social es progresivo. Si,
por el contrario, el porcentaje de gasto crece (0 indice de Gini 1), la

18 Habitualmente divididos en deciles o quintiles crecientes de ingreso per cdpita del
hogar.

19 Para un andlisis de los determinantes del impacto del gasto social en los ingresos
de un determinado decil, véase el apéndice 1.
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distribucién del gasto es regresiva.20 Sin embargo, es necesario tener
cuidado con este indicador, cuando el gasto social presenta una estructura
regresiva. En efecto, un gasto con una estructura regresiva puede tener un
efecto progresivo sobre la distribucién del ingreso si la distribucion del
ingreso auténomo es aun mds regresiva, o un efecto neutro si la estructura
del gasto social reproduce la distribucién del ingreso. Por esta razon, es
conveniente disponer de una distribucién del ingreso auténomo para
poder medir con més exactitud el impacto del gasto social (véase el
cuadro 18). De todos modos, a pesar de las limitaciones sefialadas, el
indicador presentado resulta ser un criterio operativo util.

En el cuadro 16, al comparar los estudios,21 se destaca que en todos
los paises considerados, excepto Bolivia, el sector que muestra la
estructura mas progresiva de gastos es el sector salud (generalmente
considerado sin el gasto en salud que se realiza a través del sistema de
seguridad social), dando origen a un coeficiente de Gini que fluctia entre
-0.32 y -0.12, segin el pais. El sector que le sigue en cuanto a
progresividad es educacidn, cuyo coeficiente de Gini fluctia entre -0.18 y
0. Naturalmente, el sector asistencia social también deberia mostrar una
estructura progresiva; sin embargo, solamente en el caso de Chile ha
podido ser separado este componente del gasto mostrado en seguridad
social. Por el contrario, los gastos en seguridad social y vivienda (excepto
en Argentina para el caso de la vivienda) aparecen distribuidos
regresivamente, alcanzando para la seguridad social coeficientes de Gini
que fluctian entre 0.17 y 0.41.

En general, la progresividad del gasto en educacién se debe a la
elevada participacién del quintil mis bajo en la educacién piblica
primaria y de los dos quintiles més bajos en la educacién piblica
secundaria, lo que, a su vez, obedece a factores demogréficos (mayor
nimero de nifios en los hogares pobres) y a la existencia de alternativas
privadas, normalmente preferidas por los tramos superiores. En ese
sentido, el potencial distributivo del gasto en educacién dependera del
monto, tanto absoluto como relativo, destinado a la educacién primaria y
secundaria. Cabe hacer notar que los cuatro paises en que el sector

29 Para una definicién del indice de Gini, véase el apéndice L.

2 Comparacién que se efectia a pesar de los numerosos problemas de
comparabilidad entre estudios debido a los distintos enfoques metodolégicos, en particular
en relacién con el proceso de valorizacién y la asignacién por tramo de los beneficios.
(Para una revisién de las limitaciones de comparabilidad entre estudios de incidencia,
véase Di Gropello, 1994.) .

66



Cuadro 16

IMPACTO DISTRIBUTIVO Y FOCALIZACION DEL GASTO SOCIAL

ARGENTINA (1980)
EDUCACION

Primaria

Secundaria

Terciaria

SALUD

SEGURIDAD SOCIAL
VIVIENDA

TOTAL GASTO SOCIAL
TOTAL sin seguridad social

BOLIVIA (1992)
EDUCACION

Primaria y Secundaria
Terciaria

SALUD PUBLICA
SALUD SEG. SOCIAL
TOTAL GASTO SOCIAL

CHILE (1993)
EDUCACION

Primaria

Secundaria

Terciaria

SALUD

SEGURIDAD SOCIAL
ASISTENCIA SOCIAL
VIVIENDA

TOTAL GASTO SOCIAL
TOTAL sin seguridad social

COLOMBIA (1992)
EDUCACION

Primaria

Secundaria

Terciaria

SALUD TOTAL

SALUD SIN SEG.
SOCIAL ’

TOTAL GASTO SOCIAL
TOTAL sin seguridad social

Distribucién del gasto social
por quintil (%)

.. LIt
Indice fndice

G(iiﬁi* de foca-

I I a1 v \% lizacién

28 20 18 17 17 -0.10 A2
40 25 16 11 9 -030 -
26 21 21 18 14 -0.11 -
8 9 18 27 38 031 -

44 18 20 11 7 -032 -
10 13 3 23 34 023 -
73 24 20 0 0 -0.68 -
20 16 19 20 26 0.06 -
34 20 18 15 14 -0.18 -
24 2 21 19 14 009 1L
30 26 21 15 8 -022 1.3
9 13 21 29 28 022 07

11 15 18 30 28 0.8 07
11 16 20 22 32 018 08
21 20 21 21 18 -0.03 1.1
27 23 19 16 15 -0.12 1.3°
35 27 18 13 7 -028 1.6
24 26 22 17 11 -0.14 13
9 12 17 24 38 028 05

32 26 21 15 6 -025 15
4 9 15 25 47 041 0.3

33 24 18 13 12 -0.21 1.4
20 18 19 23 19  0.02 1.0
16 16 17 21 30 013 08
29 24 19 16 16 -0.17 1.3
27 24 22 18 9 -0.17 1.3
41 26 19 10 4 -036 1.7
21 27 25 18 10 -0.13 1.2
8 8 20 41 22 025 04

20 22 19 19 20 -0.01 1.1
28 26 19 16 12 -018 1.4
23 23 20 18 15 -0.08 1.2
27 25 21 17 10 017 13
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Cuadro 16 (conclusién)

Distribucién del gasto social fodi I¢
ice 15
Indice

por quintil (%)
. de foca-

1 u m v v O igacen
COSTA RICA (1982)
EDUCACION 20 22 17 21 20 -001 1.6
Primaria 35 27 19 12 7 -022 1.8
Secundaria 19 27 21 23 11 -0.07 1.0
Terciaria 4 13- 11 30 42 037 02
SALUD 29 19 20 18 14 -0.12 1.5
SEGURIDAD SOCIAL 9 10 16 33 32 028 0.5
VIVIENDA S 12 17 16 49 0.36 03
TOTAL GASTO SOCIAL 21 19 18 21 22 0.2 1.1
TOTAL sin seguridad social 23 20 19 19 .20 -0.04 1.2
URUGUAY (1989)
EDUCACION 33 21 17 15 14 -0.18 2.0°
Primaria 52 22 13 10 4 -044 34
Secundaria ' 30 29 18 14 9 -023 1.5
Terciaria 5 7 22 24 42 036 0.3
SALUD 35 20 21 13 11  -022 2.2
SEGURIDAD SOCIAL - 12 . 16 21 20 31 0.17 0.3
VIVIENDA 16 18 11 26 30 0.14 04
TOTAL GASTO SOCIAL 20 18 20 18 24 0.03 1.1
TOTAL sin seguridad social 33 20 19 15 13 -0.18 2.0

Fuente: Para Argentina H. Petrei, "Gasto publico social y sus efectos distributivos: un examen

comparativo de cinco pafses”, serie Documentos ECIEL, N° 6, Rio de Janeiro, Programa de
Estudios Conjuntos sobre la Integracién Econémica Latinoamericana €CIEL), 1987, para
Bolivia: M. Urquiola, Inversidn en capital humano y focalizacion del gasto social: andlisis de
la asistencia y cobertura de servicios sociales por quintiles, serie Documento de trabajo,
N°08/93, LaPaz, Unidad de Anilisis de Politicas Sociales (UDAPS0), junio de 1993; para Chile:
O. Larrafiaga, Gasto social en Chile: incidencia distributiva e incentivos laborales, serie
Investigacién, N° 76, Santiago de Chile, Programa Postgrado de Economfa ILADES/Georgetown
University, 1994; para Colombia: Fundacién para la Educacién Superior y el Desarroilo
(FEDESARROLLO), Estudio de incidencia del gasto piblico social (Informe preliminar), Santa Fe
de Bogoti, Departamento Nacional de Planeaci6n, junio de 1993; para Costa Rica: H. Petrei,
"Gasto piiblico social y sus efectos distributivos: un examen comparativo de cinco paises",
serie Documentos ECIEL, N° 6, Rio de Janeiro, Programa de Estudios Conjuntos sobre la
Integracién Econémica Latinoamericana (CIeL), 1987; y para Uruguay: J. Giral-Bosca y H.
Davrieux, Uruguay, Poverty Assesment: Public Social Expenditures and their Impact on the
Income Distribution, World Bank Report, N° 9663-UR, Washington, D.C., mayo de 1993.

*El indice de focalizacién no pudo ser calculado por no disponerse de informacién por decil, necesaria
para estimar la focalizacidn en la poblacién pobre que en Argentina representaba el 10% de la
poblacién en el afio 1980.  ° El ndice de focalizacién corresponde al 60% mdés pobre de la
poblacién. © El indice de focalizaci6n corresponde al 40% més pobre de la poblacién. 4g)
indice de focalizacién corresponde al 20% més pobre de la poblacién.  © El indice de focalizacién
fue elaborado sobre la base de una poblacién objetivo pobre correspondiente al decil inferior.
fndice de Gini < 0 indica distribuci6n progresiva del gasto.
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educacién muestra mayor grado de progresividad destinan entre 76% y
82% de los recursos de educacién a la educacién bdsica (véase el
cuadro 8). La progresividad del sector salud varia segiin el tipo de acceso
(geografico y econémico) a los servicios piblicos de salud y depende
también de la existencia de alternativas privadas para estos servicios. Por
el contrario, la regresividad de los gastos en seguridad social se explica
por la cobertura todavia limitada de este sistema en las economias
consideradas (poblacién ocupada/ccupacién formal) y por la
proporcionalidad entre ingresos y jubilaciones que caracteriza a los
sistemas de seguridad social.

El potencial redistributivo del gasto social total en cada pais
dependera, entonces, no solamente del monto total de los recursos, sino
también de la composicién de los gastos sociales, asi como de los
determinantes del grado de progresividad de cada uno de los sectores. La
estructura del gasto social parece ser levemente regresiva en Argentina y
Uruguay y regresiva en Chile, debido, en gran parte, a la significativa
participacion de la seguridad social en el gasto social. Sin embargo,
debido a la desigual distribucién del ingreso en estos paises, el impacto
total del gasto social en la distribucién del ingreso resulta de todos modos
redistributivo. En Costa Rica, la parte de seguridad social es més baja,
pero la escasa progresividad que muestran los gastos en educacién y salud
en este pais —que representaban el 80% del gasto social en 1980-1981-
provocan también que la distribucion del gasto social total sea levemente
regresiva. En todos los paises considerados, incluso en Colombia y
Bolivia, y particularmente en Chile, al excluir la seguridad social, la
estructura distributiva de los gastos sociales es levemente progresiva. En
relacién con este resultado, aparece més relevante el debate respecto de la
incorporacién del componente de jubilaciones y pensiones no
asistenciales en el gasto social, resultando mds pertinente el estudio sobre
el impacto redistributivo del gasto basado en el concepto de gasto fiscal
social.?? Por otra parte, como ya se ha mencionado, si se utiliza el gasto
piblico social deberia incorporarse el impacto distributivo de su
financiamiento, lo que tenderia a neutralizar la regresividad de los
programas con coparticipacion.

En suma, sobre la base de las consideraciones emanadas a lo largo
de este estudio, el gasto en educacién primaria y secundaria y en salud
publica no representa solamente un gasto en capital humano que
contribuye a igualar oportunidades en el tiempo, sino que también

22 Como se realiza por ejemplo en los estudios del MIDEPLAN en Chile.
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muestra un potencial distributivo en el corto plazo. Sin embargo, la
evidencia muestra también que existe un espacio para mejorar el grado de
progresividad de programas aparentemente poco redistributivos, pero que
son a la vez necesarios 0 que muestran potencialidades interesantes a
largo plazo, a través de su redisefio, como por ejemplo facilitar el acceso
de los tramos inferiores a los servicios. Las diferencias en los coeficientes
de Gini en el sector seguridad social entre paises muestra que, a través del
redisefio de los sistemas de seguridad social, tal vez sea posible reducir el
grado de regresividad que caracteriza al gasto en este sector.

Los estudios de incidencia presentados segin la metodologia
expuesta permiten también elaborar indices de focalizacién del gasto
social en poblaciones objetivo, los que indican la prioridad otorgada a
grupos especificos en la asignacién del gasto social. Cabe hacer notar, sin
embargo, que este indice es aplicado a cada sector independientemente de
que éste represente programas concebidos de manera focalizada a priori o
que tengan mdas bien una aspiracién universal. Para los programas
focalizados a priori, este indicador permite evalvar si efectivamente se
estd consiguiendo ese objetivo y, por otra parte, para los programas
universales, permite captar el grado de focalizacién en una determinada
poblacién, lo que se produce en la prictica como resultado de factores
demogréficos u otros factores que provocan, de manera natural, la
exclusién de otros grupos de la poblacién. De alli que resulta interesante
evaluar el §rado de focalizacién del gasto social total, a partir de un indice
especifico. 3

En el cuadro 16 figuran las estimaciones de los indices de
focalizacién calculados para cinco de los seis paises, y para una poblacién
objetivo definida como poblacién pobre en el periodo en que se realiz6 el
estudio. En este sentido, lo que se mide a través de estos indices
representa mas bien una estimacién del sesgo “pro o anti pobre” del gasto
social en los distintos sectores. Si se define, arbitrariamente, un gasto
focalizado como aquel que genera un indice de focalizacién superior o
igual a 1.5, esto es, si la parte del gasto social que llega al tramo objetivo
representa al menos 50% mas que lo que este tramo representa en la
poblacién global, los dos inicos sectores donde se detecta efectivamente
un sesgo pro pobre significativo son, con excepcién de Bolivia, educacién
primaria y salud piblica. Llama la atencién que uno de los sectores

23 En el apéndice T se ilustra la definicién del indice de focalizacién utilizado, que
relaciona el porcentaje de gasto asignado al grupo objetivo con el porcentaje de la
poblacién que dicho grupo objetivo representa.
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concebidos para ser focalizado, como es el sector asistencia social en
Chile, exhibe un indice de focalizacién relativamente bajo respecto de su
objetivo inicial. En particular, no parece razonable que el 12% del gasto
social de un programa pensado para ser focalizado en la poblacién pobre,
sea captado por el quintil superior. En general, de acuerdo con este
criterio, solamente en Uruguay el gasto social total (excluida la seguridad
social) parece tener algin sesgo pro pobre significativo, mostrando un
indice igual a 2.0.

Cabe destacar, sin embargo, que en este ejercicio no se han
considerado una serie de programas sociales, normalmente focalizados a
priori, que por lo general se registran en el sector Otros. En Chile, por
ejemplo, se han creado diversos programas para grupos especificos de la
poblacién (mujeres, jévenes, microempresarios, etc.) que se caracterizan
por tener un fuerte impacto sobre los estratos pobres. Si bien en términos
cuantitativos estos programas no son muy significativos (en 1993 el
sector Otros representaba aproximadamente el 10% del gasto social) y en
consecuencia el grado de progresividad del gasto social total
probablemente no se vea muy afectado por la presencia de estos nuevos
programas, en términos cualitativos constituyen experiencias interesantes
porque operan especialmente en la erradicacion de las causas principales
de la pobreza, a través de la igualacién de oportunidades. En Bolivia, as{
como en otros paises de la regién, también se han venido estableciendo de
manera progresiva diversos fondos y programas que apuntan a beneficiar
a la poblacién vulnerable.

2. Evolucién del potencial redistributivo
del gasto social

En el cuadro 17 se presentan algunos elementos que permiten, mediante
un ejercicio muy simple, deducir lo que parece haber ocurrido en algunos
paises de la region respecto del cambio en el potencial redistributivo y en
la focalizacion del gasto social hacia la poblacién pobre durante la década
de 1980 y los primeros afios de los noventa. Las dos iltimas columnas del
cuadro muestran las apreciaciones sobre la probable evolucién del cambio
en la progresividad y en la focalizacién del gasto social, tomando en
cuenta la informacién recogida en el andlisis realizado a lo largo de todo
este estudio y resefiado en el mismo cuadro (cambio en la estructura
sectorial del gasto, evolucién del gasto social real per cépita y grado de
progresividad y focalizacién del gasto total y sectorial), y considerando
también, informacidn externa que aportan otros estudios elaborados sobre
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’ ‘ Cuadro 17
EVOLUCION DEL IMPACTO DISTRIBUTIVO DEL GASTO SOCIAL

Presencia Variacién Compa- Cambio Evolu-

Grado de de sesgo enla raciéon enlapro- ciéndel Cambio
progre- pro pobre compo- con gresivi- impacto  enel
sividad ~————— sicibn  nivel de dad y fo- redistri- grado

del sectorial  gasto calizacién butivo de
gasto GST Sector del social  segin del focali-
social gasto  realper  otros gasto  zacién
social® cépita® estudios social
Argentina Levemente No Educacién { Salud < T Educ. y { \:
regresivo primaria { salud
y salud
Bolivia Levemente No - TSaluyy < ! {
progresivo SSy
(GS s/SS) { Educ.
Chile Regresivo No  Educacién § Educ. =  Se mantiene Estable Estable
primaria 1 Salud en general
ysalud TSS
Colombia Progesivo No Educacién _TSS > T Educ.y Estable Estable
(GS s/SS primaria | Salud se mantiene
| Educ. en salud
CostaRica Levemente No Educacién 1TSS > Estable Estable
regresivo primaria T Salud
ysalud | Educ.
Uruguay Levemente Si  Educacién _TSS >  Semantie- Estable Estable
regresivo  (sin  primaria | Salud ne en
SS) ysalud | Educ. general

Fuente: Elaborado sobre la base de informacién oficial; M.C. Vargas de Flood y M. Harriague,
"Medicién del gasto piblico social”, Documento de taller, N° 1, Taller sobre problemas
metodoldgicos de la medicién del gasto publico social y su impacto redistributivo, Santiago
de Chile, Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPALYPrograma de las
Naciones Unidas para el Desarrollo (pNUD)/Instituto Latinoamericano y del Caribe de
Planificacién Econdmica y Social gLPES), junio de 1993; H. Petrei, "Gasto piiblico social y sus
efectos distributivos: un examen comparativo de cinco paises”, serie Documentos ECIEL, N° 6,
Rio de Janeiro, Programa de Estudios Conjuntos sobre la Integracién Econémica
Latinoamericana (ECIEL), 1987; y M. Selowsky, Who Benefits from Government Expenditure?
A Case Study of Colombia, A World Bank Research Publication, Nueva York, Oxford

University Press, 1979.
?1990-1991/1993 en relacién con 1980-1981.
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la base de encuestas de hogares diferentes a los estudios considerados en
la elaboracién del cuadro 16. Entre esos estudios cabe mencionar los
relativos al cambio en la asignacién intrasectorial del gasto, las reformas
sociales que han generado cambios en el acceso a los servicios, y el
impacto de los factores demograficos.

Sobre la base de este ejercicio basico, en primer lugar es posible
afirmar que el cambio en la estructura sectorial del gasto no ha sido
favorable al aumento de la progresividad del gasto social, puesto que en
todos los paises ha sido el componente de seguridad social —que se
caracteriza por su regresividad— el que ha elevado, con distinta
intensidad, su participacion en el gasto social a lo largo de los afios
ochenta, mientras que normalmente se redujo la participacién del sector
educacién. Sin embargo, en lo que se refiere a la evolucién del nivel de
gasto social real en algunos de los paises, como en Chile, Colombia,
Costa Rica y Uruguay, los valores a fines del perfodo tienden a
asemejarse a los del comienzo de la década, e incluso en algunos casos
han sido superiores. En ese sentido, para estos paises la evolucién del
gasto social real per cépita ha permitido la recuperacién y, en algunos
casos, el aumento del gasto social real en sectores que se caracterizan por
su relativa progresividad compensando, al menos parcialmente, el efecto
de la mayor participacién del sector seguridad social. Ademas, en los
casos de Chile y Colombia, el efecto de la reduccién de la participacién
del sector educacidén, parece haber sido compensado también por un
relativo anmento de la progresividad como resultado de un cambio
intrasectorial a favor de la educacién basica (véase el cuadro A.IL.15).

En sintesis, en los casos de Chile, Colombia, Costa Rica y Uruguay,
no existen elementos suficientes como para pensar que hayan ocurrido
cambios significativos en el impacto redistributivo y en el grado de
focalizacion del gasto social durante los afios ochenta y principios de la
década de 1990. Por el contrario, en los casos de Argentina y Bolivia, la
desfavorable evolucion de la estructura sectorial del gasto se vio
reforzada por la caida del gasto social real per cépita, por lo que parece
existir evidencia de un probable deterioro en el potencial redistributivo de
su gasto social, asi como en el grado de focalizacién hacia los pobres, a
pesar de que en Argentina la variacidn intrasectorial del gasto en
educacién promovié su progresividad (véase el cuadro A.IL.15). Lo
anterior no significa, sin embargo, que no haya existido en esos paises
una preocupacion por mejorar la calidad y el grado de focalizacién del
gasto social.
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Para tener una idea clara de la evolucién del impacto del gasto
social sobre la desigualdad idealmente se deberia realizar un ejercicio
comparativo en el tiempo, tanto de la distribucién del ingreso auténomo
como de la distribucién del ingreso efectivo. En el cuadro 18 se ilustra un
ejemplo de este ejercicio para el caso de Uruguay, considerando el
perfodo 1982 y 1989. .

Los resultados del cuadro 18 comprueban las apreciaciones
realizadas sobre el caso de Uruguay acerca de la evolucién del grado de
progresividad del gasto social. En efecto, las diferencias de los
coeficientes de Gini permiten apreciar que el impacto distributivo del
gasto social practicamente no se vio alterado, aunque se observa que el
leve deterioro en la distribucion del ingreso auténomo fue superior al
calculado sobre la base del ingreso efectivo, entre 1982 y 1989. Ello se
explica porque en 1989 el gasto social mejora la distribucién del ingreso
en un porcentaje algo superior a como lo hacia en 1982 (la diferencia en
los coeficientes de Gini al incorporar los subsidios monetarios y no
monetarios aumenta en un porcentaje minimo, con un 21.5% en 1989
respecto de 21.2% en 1982).

Desde un punto de vista estatico, los resultados permiten también
verificar que una estructura levemente regresiva de gasto social como en
Uruguay (véase el cuadro 16) tiene de todos modos un impacto
distributivo importante sobre la distribucién del ingreso cuando ella es
maés regresiva (el coeficiente de Gini del gasto social en 1989 alcanzaba a
0.032, mientras que el coeficiente de Gini del ingreso auténomo en ese
mismo aiio era de 0.38).

Por otra parte, no se debe olvidar el impacto de los programas
sociales sobre los niveles de ingreso absolutos de los hogares méas pobres.
Independientemente de su grado de progresividad, algunos programas
pueden tener un impacto significativo sobre el nivel de ingreso auténomo
de los deciles inferiores (véase el recuadro 3).

Estas ultimas consideraciones permiten destacar que existe un gran
espacio en el manejo del gasto social para conseguir el objetivo iltimo de
la politica social: mejorar la calidad de vida de los grupos vulnerables y la
distribuci6n del ingreso. Ademas, es necesario recordar que la existencia
de un efecto indirecto del gasto social que actda sobre la capacidad de
generacion de ingresos auténomos de la poblacién vulnerable aumenta la
progresividad del gasto en una perspectiva dindmica, ampliando aun més
el espacio de la politica social para reducir la desigualdad y la pobreza.

En sintesis, como se ha venido sefialando, existe un amplio campo
de accion de la politica piiblica en el drea social para mejorar la situacién
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Cuadro 18
EVOLUCION DEL IMPACTO DISTRIBUTIVO DEL
GASTO SOCIAL EN URUGUAY
(1982, 1989)

Distribucién del ingreso

QUINTIL Ingreso auténomo® Ingreso efectivo®
1982 1989 1982 1989
1 6.4 6.3 9.0 9.6
I 10.6 9.5 12.9 11.5
oI 13.8 12.6 15.0 14.1
v 18.8 24.3 19.4 229
\' 504 47.3 438 42.0
Coeficiente de Gini 0.385 0.387 0.3036 0.3040
Variaci6én Gini
0.5%
IA:" - IA&;& 0.1%
IEY . [E®2
IES2 . 1A%2 -21.2%
Y. A%
-21.5%

Fuente: J. Giral-Bosca y H. Davrieux, Uruguay Poverty Assessment: Public Social Expenditures and
their Impact on the Income Distribution, World Bank Report, N° 9663-UR, Washington, D.C,,
mayo de 1993; y H. Petrei, "Gasto piiblico social y sus efectos distributivos: un examen
comparativo de cinco pafses”, serie Documentos ECIEL, N° 6, Rio de Janeiro, Programa de
Estudios Conjuntos sobre la Integracion Econémica Latinoamericana €CIEL), 1987.

Neta: 1A = ingreso auténomo.

IE = ingreso efectivo (1a + subsidios monetarios y no monetarios).

® Basicamente remuneraciones. Bl ingreso efectivo ha sido obtenido afiadiendo a la distribucién

del ingreso auténomo el gasto social total distribuido por tramo de ingreso.

de la poblacién més vulnerable. Entre los instrumentos o medidas de
politica social se incluyen el incremento del volumen del gasto social, la
reasignacién sectorial e intrasectorial del gasto, el redisefio de los
programas sociales existentes y la incorporacién de un mayor nimero de
programas que beneficien directamente a la poblacién vulnerable y que
complementen los programas universales existentes.
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APENDICE I






CONSIDERACIONES METODOL()GICA§
POR CAPITULO

El propésito de este apéndice es examinar brevemente algunos aspectos
conceptuales y metodolégicos que permiten apoyar la comprensién del
andlisis desarrollado a lo largo del presente documento. Los temas
abordados en el apéndice se presentan de acuerdo con el orden en que
aparecen en los capitulos.

Capitulo [

Conceptos e indicadores del gasto social y limitaciones
de las series estadisticas disponibles

1. Limitaciones del gasto social como indicador
de accién social

Debido a la frecuente falta de instrumentos de evaluacion de la politica
social, la evolucién del gasto social suele ser el indicador mds utilizado en
el analisis de la acci6n estatal coyuntural en materia social. Sin embargo,
el gasto social como indicador de la accién estatal en el 4mbito social
representa un concepto restringido, ya que el Estado dispone de muiltiples
canales, que no necesariamente tienen una expresion financiera a través
del gasto, mediante los cuales su actuacién repercute directa o
indirectamente sobre el bienestar de la poblacién. En efecto, la accién
social del Estado puede tener lugar por intermedio de subsidios
implicitos, cuya expresién financiera pasa a través de menores
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recaudaciones; mediante subsidios cruzados que no tienen expresién
financiera o contable, que se captan solamente a través de cambios
distributivos; o simplemente mediante medidas de politica macro-
econémica que afecten el nivel de desempleo y el poder de compra de los
salarios.

2. Limitaciones de las series estadisticas de gasto social

Una de las mayores dificultades con que se tropieza en los estudios sobre
gastos somales tiene relacién con la calidad y disponibilidad de la
informacién. Normalmente, ésta carece de homogeneidad tanto en lo que
s¢ refiere a cobertura sectorial como 1nst1tuc1onal 1o que dificulta los
analisis comparativos del gasto social.

El estado actual de las estadisticas de gasto social en América
Latina presenta disparidades importantes entre los 'distintos paises
respecto de la capacidad de recopilacidén y del grado de actualizacién de
las cifras. Actualmente, se dispone en algunos paises de series de gasto
social relativamente completas, las que han sido el resultado de
elaboraciones recientes, habiéndose aplicado un enfoque de gasto segiin
finalidad social (Argentina y Chile). ‘Al mismo tiempo, existen series de
gasto social menos actualizadas, elaboradas sobre la base de coberturas
mas restringidas y un enfoque institucional del gasto social (Pert,
Panama, Paraguay y otros).

En general, se observa una falta de consenso respecto de la
definicién y el enfoque adoptados para el célculo de las series de gasto
social. Cabe recordar al respecto que tanto el nivel del gasto social como
su composicién sectorial se ven afectados por la definicién y el enfoque
de gastos adoptados en la metodologia de célculo, en la medida en que
éstos tienen un impacto sobre la cobertura sectorial e institucional.

La definicién operativa del término social cominmente adoptada
incorpora los gastos efectuados en los sectores ‘educacién, salud,
seguridad y bienestar social y vivienda. Sin embargo, no todas las fuentes
de informacién adoptan esta clasificacién ya que en algunos casos se
incluyen otros sectores que consideran programas mds especificos,
mientras que en otros casos se excluyen programas tradicionalmente
considerados sociales, como el de vivienda. Ademds, en la actualidad se

! Para un examen completo de los problemas conceptuales y metodolégicos del
gasto social, véase el apéndice 1.
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observa una falta de consenso respecto del tratamiento de programas que
tienen un impacto multisectorial. La presencia de estos programas, que
por su cardcter son susceptibles de ser asignados a diferentes sectores,
introduce un elemento distorsionador en la composicién sectorial del
gasto social, siendo tal vez el mas importante el de los servicios de salud
proporcionados a través del sistema de seguridad social. Es comiin
encontrar diferencias en el tratamiento de estos gastos, no siempre
identificables; en algunos casos son asignados a la funcién salud mientras
que en otros, al sector seguridad y bienestar social. Algo similar ocurre
con los servicios de agua, puesto que en algunos casos son registrados en
el sector salud, en otros en vivienda e incluso a veces son incluidos en
una partida denominada otros gastos. En general, educacién tiende a ser
el sector con menos problemas de comparabilidad al verse menos
afectado por diferencias de tratamiento en materia de cobertura
institucional y de programas, aunque el tratamiento de los gastos en
cultura y deportes es objeto, a veces, de algunas pequeiias diferencias.

Asimismo, la incorporacién del sector seguridad social, que
comprende los gastos realizados por los institutos previsionales por
concepto de jubilaciones y pensiones no asistenciales y prestaciones de
salud, introduce un problema conceptual dado que estos gastos son
autofinanciados por los beneficiarios durante su vida laboral y, en
consecuencia, no constifuyen un aporte netamente estatal. Este problema
ha llevado a introducir un nuevo concepto de gasto social, que considera
solamente aquellos programas financiados a través de subsidios publicos.
Este concepto se denomina gasto fiscal, a diferencia del_gasto publico
social, que Eggrpora todos aquellos programas s soc1ales admlmstrados 0s por
mae un determmado concepto de gasto mﬂuye en la cobertura
institucional, en cuanto el concepto de gasto fiscal social tiende a reflejar
el gasto del gobierno central presupuestario. Normalmente, los gastos en
jubilaciones y pensiones son registrados como gasto social y
frecuentemente de manera conjunta con el componente asistencial, siendo
dificil su separacién. En consecuencia, el analisis realizado en este
capitulo adopta el concepto de gasto publico social, que es el calculado en
todos los paises.

En relacién con el enfoque del calculo de los gastos sociales, existen
dos maneras posibles de aproximarse a un valor agregado del gasto
social: a través de la sumatoria consolidada de todos los gastos
materializados por las instituciones piublicas que estdn vinculadas a una
determinada funcién social (enfoque institucional) o mediante la
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sumatoria consolidada de todos los programas que comparten una
finalidad especifica, independientemente de la institucién piiblica que la
materializa (enfoque por finalidad). Las diferencias derivadas de la
adopcién de uno u otro enfoque tienden a manifestarse en el nivel de
gasto, pero de manera mis marcada en la composicion del gasto social,
siendo considerada més representativa aquella que resulta de aplicar el
segundo de los enfoques.

El anélisis efectuado en este capitulo adolece de las limitaciones
mencionadas anteriormente. No obstante, se ha hecho un esfuerzo por
seleccionar los datos de manera de reducir la heterogeneidad de la
informacién y mostrar de la manera més transparente las diferencias
metodolégicas entre los paises, o al interior de ellos, durante la década
de 1980. Los criterios que han predominado en la seleccién de las
fuentes de informacién han sido la comparabilidad entre los distintos
paises en cuanto a cobertura sectorial e institucional,2 el grado de
actualizacién de la informacién y en algunos casos el nivel de
desagregacion de las cifras. La aplicacién de estos criterios ha llevado a
seleccionar principalmente fuentes de informacién nacionales, ya que
cuentan con informacién més desagregada que las fuentes internacionales
(Argentina y Bolivia), cuentan con series de mayor continuidad y
actualizacién de la informacidn en el tiempo (Argentina, Bolivia, Brasil,
Chile, Colombia, México, Paraguay, Peri y Venezuela) y emplean una
cobertura institucional mas amplia (Argentina y Ecuador). En el cuadro
A.L1 se resumen las caracteristicas metodolégicas principales de las
series de gasto social empleadas en este capitulo para los 12 paises
considerados en el presente estudio. Del cuadro se desprende que los
paises mdis comparables desde el punto de vista de la cobertura
institucional y sectorial son Chile, Colombia, Costa Rica, Uruguay y
Venezuela.

Las limitaciones sefialadas de las series de gasto social disponibles
dejan de manifiesto el limitado potencial comparativo que ofrecen las
estadisticas en la regién, aunque es posible anticipar los sesgos y cautelar
la correccién de las conclusiones que se puedan extraer. En general, la

2En general, con fines de comparabilidad, se ha trabajado con la cobertura
institucional del gobierno central consolidado (gobierno central presupuestario y
seguridad social). Ademds, se efectuaron algunas modificaciones para conseguir una
cobertura sectorial e intrasectorial mds uniforme. Por ejemplo, cuando fue posible, se
traslad6 el componente de salud realizado a través del sistema de seguridad social hacia el
sector salud.
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3 Cuadro ALl
CARACTERIZACION METODOLOGICA DE LAS SERIES DE

GASTO PUBLICO SOCIAL
. o Cobertura Cobertura Cobertura
Fuente de informacién sectorial institucional ~ temporal
Argentina Vargas y Harriague E,S,SS,V GGC? 1980-1993
Bolivia UDAPSO E,S+SS§,V,0 cec? 1980-1992
Brasil Macedo y Piola E,S,SS,V GFC 1980-1991
Chile Direccién de E,S,SS8,V,0 GCC 1980-1993
Presupuesto
Colombia FEDESARROLLO E,S$*,SS,V GCC 1980-1992
Costa Rica FMI E*S,SS,V.R GCC* 1980-1991
Ecuador Banco Central del E*S,SS,R (elclon 1980-1991
Ecuador
México Secretaria de Progra- E.S+SS,SD,V SPP 1980-1991
macién y Presupuesto
Paraguay 1980-1987.FM1 E,$*S5,V,0 1980-1987:GCC 1980-1992
1988-1991:UNICEF 1988-1992:GCP
Peri Banco de Reserva del E,S*V GCP 1980-1991
Peri
Uruguay FMI E*S*SSRV GCC 1980-1991
Venezuela Oficina Central de E,S*,SS,V GCC 1980-1990
Presupuestos ¢ IVSS

Notas: Cobertura sectorial: E = Educacién (incluye los servicios de recreacion, cultura y deportes);

E* = Educaci6n (sin incluir los servicios de recreacién, cultura y deportes); S = Salud (incluye
los servicios de salud realizados a través del sistema de seguridad social); S+SS = Salud y
seguridad social considerados como un solo sector; S* = Salud (sin incluir los servicios de salud
realizados a través del sistema de seguridad social); R = Recreacién, cultura y deportes;
V = Vivienda; A = Agua; O = Otros gastos sociales; SD = Solidaridad y desarrollo.
Cobertura institucional: GGC = Gobiemno general consolidado (incluye GCC y gobiemos
locales); GCC = Gobierno central consolidado (incluye GCP y organismos descentralizados o
extrapresupuestarios); GCP = Gobierno central presupuestario; GFC = Gobierno federal
consolidado (incluye Tesoro y otros organismos descentralizados (equivale a GCC)); SPP = Sector
ptiblico presupuestal (equivale a GCC).

2 De acuerdo con Vargas De Flood y Harriague (1993), corresponde a sector ptiblico no financiero.
La cobertura es algo mas amplia que el GCP puesto que incluye algunas instituciones de la seguridad
social, pero no considera el IBSS. ¢ A partir de 1987 aumenta la cobertura del GCC pues se
incluyen otras instituciones descentralizadas. La cobertura institucional sobreestima los gastos,
pero la cobertura sectorial los subestima.
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validez de las comparaciones entre paises tiende a ser mayor en los
andlisis de tendencias que en los andlisis de niveles de gasto social. Estos
dltimos deben ser objeto de un estudio més detallado, puesto que los
sujetos de comparacién pueden representar casos metodolégicamente
diferentes. Por ejemplo, la comparacién del nivel de gasto social de
Argentina con el de Peni se dificulta en este estudio debido a que el gasto
en el primer pais corresponde al nivel de gobierno general consolidado,
en tanto que en Perid la informacién se encuentra disponible solamente al
nivel de gobierno central presupuestario. Como consecuencia, las
diferencias entre los niveles de gasto social de ambos paises se explican
parcialmente por las diferencias de cobertura institucional.

3. Indicadores cuantitativos del gasto social

En andlisis comparativos de corte temporal o transversal, es preciso
emplear indicadores que sean cuantitativamente comparables. Por esta
raz6n, los indicadores mas frecuentemente utilizados son el gasto social
real y las razones GS/PIB y GS/GPT. La interpretacién, los problemas y la
utilidad de cada uno de ellos se examinan a continuacién.

a) El gasto social como porcentaje del producto interno bruto:
este indicador refleja el esfuerzo macroeconémico dedicado a los sectores
sociales, por lo que constituye un indicador de prioridad
macroeconémica. La principal ventaja de este indicador es que
independiza el nivel de gasto del tamafio de la economia; sin embargo,
este indicador no permite apreciar la evolucién de la disponibilidad de
recursos al depender de las fluctuaciones en el nivel de actividad, motivo
por el cual se hace necesario complementar el analisis con un indicador
de gasto social real o gasto social real per cépita, lo que permite ademaés
homogeneizar por poblacién.

b) El gasto social real: es un indicador que intenta medir el valor
de los recursos destinados a los sectores sociales en unidades reales
constantes. La principal dificultad para la elaboraciéon de este indicador
consiste en la seleccién de un deflactor adecuado, puesto que aquellos
usualmente disponibles reflejan variaciones de precios de canastas
diferentes a la constituida por los insumos relacionados con la prestacién
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de servicios piiblicos sociales.’ En este estudio comparativo se ha
utilizado el deflactor implicito del PIB. Para efectos de comparacion entre
paises, se requiere ademds convertir este indicador a unidades
monetarias comparables, para cuyos efectos normalmente las
monedas nacionales son convertidas a délares constantes mediante
un tipo de cambio anual promedio. Esta operacién, sin embargo,
introduce un factor adicional de distorsién, ya que los valores de
conversién dependen de la politica cambiaria del afio base
seleccionado.

Asimismo, para independizar el gasto social real del tamafio del
pais, este indicador es expresado en valores per cdpita. Este indicador
representa la disponibilidad de gasto social por habitante y es
frecuentemente empleado como indicador de bienestar.

c) El gasto social como porcentaje del gasto piublico total: es un
indicador digno de considerar en un analisis del gasto social, en la medida
en que introduce una visién de la prioridad que el sector publico otorga a
los sectores sociales (indicador de prioridad fiscal). Un indicador mds
preciso y particularmente relevante para la década de 1980 consiste en la
relacion entre el gasto social y el gasto piblico primario, esto es, el gasto
total excluidos los intereses, ya que representa los recursos de libre
disponibilidad para ser asignados por el sector publico en los diversos
sectores (sociales y no sociales). La disponibilidad parcial de informacién
para calcular este indicador de manera confiable durante todo el periodo
analizado reduce sustancialmente la muestra, debido a lo cual se ilustrara
el indicador de prioridad fiscal empleando el gasto piblico total. Un
indicador de prioridad sectorial frecuentemente utilizado es el gasto
social sectorial como porcentaje del gasto social total (GSyGST). Estos
indicadores permiten medir el grado de proteccién o vulnerabilidad de los
sectores sociales en circunstancias de politicas fiscales restrictivas o
expansivas.

3 para una discusién de las limitaciones de los distintos deflactores, véase el
apéndice III.

4 En las estimaciones efectuadas, la clasificacién de los distintos paises segin sus
gastos sociales se modificé al cambiar el afio base 1980 por el afio 1985. Este tltimo fue
finalmente seleccionado por presentar menores distorsiones cambiarias. Sin embargo, este
afio base tiende a subestimar los valores reales en délares en Perd y, en menor medida, en
Brasil y a sobrestimarlos en Bolivia y Venezuela y, en menor medida, en Colombia.
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Los principales insumos necesarios para la elaboracién de estos
indicadores (PIB, deflactor implicito del PIB y tipo de cambio) se han
extraido de los anuarios del FMI.

4. Naturaleza del cambio del gasto social y su impacto sobre la
calidad de las prestaciones sociales

Los cambios en el gasto social pueden generar ajustes no sélo en la
cantidad de los servicios, sino también en su calidad. Las variaciones del
gasto pueden reflejar modificaciones en la cantidad o en las
remuneraciones de los recursos humanos y fisicos ocupados en la
provision de servicios publicos, lo que afecta de manera distinta a la
cobertura y la calidad de las prestaciones. La evaluacién del impacto
relacionado con las variaciones en el gasto social requiere, entonces, que
se conozca en detalle la naturaleza de tales variaciones. Por ejemplo, una
caida en los gastos sociales puede obedecer a una reduccién generalizada
de los salarios piiblicos, 1o que puede inducir a un movimiento
desfavorable de los factores mas productivos y generar consecuencias
adversas para la calidad de los servicios. Por el contrario, un incremento
de los gastos puede reflejar una politica de absorcién de empleo que
puede resultar redundante para el sector piiblico, sin provocar un impacto
positivo en la provisidn de servicios. En ambos casos, el cambio de
direccién del gasto social es insuficiente para evaluar el impacto que tiene
un cambio en el gasto social sobre el nivel y la calidad de las prestaciones
sociales efectivas.

Las consecuencias en materia de calidad en el corto plazo pueden
ser distintas seglin cudl sea la naturaleza del cambio en el gasto. Si
suponemos la existencia de un solo factor productivo variable en la
generacién de un servicio piblico “L” cuya remuneracién es “w”, el gasto
social de producir un servicio piblico “S” sera:

GS =w * L(S,K)

donde L, la cantidad de recursos humanos utilizados, dependerd a su vez
de la cantidad de servicio piiblico S que se desea ofrecer para un stock de
capital dado (K).

De alli que un cambio en el gasto social puede ser el resultado de
una variacion en L o en w. En el caso de que el aumento (disminuci6n)
del gasto provenga de un cambio en L, seria necesario precisar si la
mayor (menor) contratacién del recurso humano obedece a un mayor
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(menor) nivel de S o si, por el contrario, su mayor (menor) utilizacién
estd asociada mds bien a una reduccién (aumento) de eficiencia del
proceso productivo seleccionado. Por otra parte, si la variacién del gasto
social se origina en un cambio en los salarios, se observarin
principalmente cambios en la calidad de las prestaciones sociales, debido
al estrecho vinculo existente entre la remuneracién real del factor y su
productividad. Por lo tanto, mayores niveles reales de w se asocian a una
mejor calidad del insumo y, por el contrario, una caida en la
remuneracion real provocaria el éxodo de los insumos mds calificados.

Es posible enumerar diversas situaciones en que se relacionan los
cambios en el gasto social con sus consecuencias sobre la calidad de los
servicios y la eficiencia del gasto, para una cantidad del servicio
constante:

GS w L S Calidad de los servicios/eﬁciencia del gasto
) d d = = Cae la calidad del sérvicio
d = d = Aumenta eficiencia del gasto
ii) T = T = Disminuye eficiencia del gasto
T T = = Mejora la calidad del servicio
jii) = { T = Cae la calidad del servicio
= T { = Mejora la calidad del servicio

Del andlisis anterior se desprende que una caida del nivel de gasto
social no puede ser evaluada como un acontecimiento positivo o negativo,
a menos que se conozca la naturaleza del cambio. Serd calificado como
un fenémeno positivo en la medida en que el menor gasto social sea el
reflejo de una mayor productividad de los factores. Por el contrario, si la
causa del menor gasto social se vincula a menores remuneraciones reales,
probablemente una caida del gasto tendrd consecuencias negativas sobre
la calidad del servicio ofrecido. Las conclusiones contrarias son vélidas
en el caso de un aumento en el nivel del gasto sccial; éste cominmente es
asociado a una situacién positiva, lo que no necesariamente es cierto dado
que existe la posibilidad de que el mayor gasto obedezca a mayor
ineficiencia.
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Capituio ii
Indicadores de incidencia del gasto social

1. Ingreso efectivo’

Este indicador se utiliza para determinar el impacto de los programas
sociales sobre el nivel de ingreso absoluto de los hogares pertenecientes a
diferentes estratos de la poblacién.

Sean:
IE; el ingreso efectivo por subsidios del decil i,
IAj el ingreso auténomo del decil i y

GSji la parte del gasto del sector j que es percibido por el decil 1.
Se tiene que

J
1 IE = JA; + X GS)
j=1
esto es, el ingreso efectivo del decil i estd formado por el ingreso que es
capaz de generar de manera auténoma mds los subsidios monetarios y no
monetarios percibidos a través de programas sociales financiados por el
gasto social.

La parte del gasto social del sector j que percibe el decil i
depende del volumen de gasto total asignado al sector j (GS!) y del
grado de progresividad de ese gasto (ou'j), es decir, de su impacto
distributivo.

El volumen de gasto social asignado al sector j corresponde a
una proporcion BJ del gasto social total (GS) y depende, por
consiguiente, de la asignacién intersectorial del gasto.

@ G6S¥; = aliis
Por lo tanto, la ecuacién (1) se transforma en:

hj
ay IE; = JA; + X ol; 8 GS
i=1

5 Este concepto recibe también el nombre de ingreso corregido.
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De la ecuacién (1)’ se desprende que para fortalecer el nivel de
ingreso de un decil determinado existen, desde el punto de vista estatico,
bésicamente tres mecanismos:

i)  Incrementar el nivel de gasto social agregado, con lo cual el impacto
sobre el nivel de ingresos del decil i sera

J
diE; = Z o 8 * dGS
=1

i) Modificar la asignacién del gasto social entre los diferentes
sectores, favoreciendo a los que muestran un mayor impacto distributivo
a favor del decil i, esto es, aumentar el 87 en los sectores que tienen un
mayor o).

ili) Mejorar la progresividad del gasto sectorial, mediante una
reasignacion intrasectorial del gasto en favor de aquellos programas con
mayor incidencia redistributiva y el redisefio de los programas sociales, es
decir, incrementar los o};.

2. Indice de Gini

Este indicador sirve para medir el impacto redistributivo del gasto social.
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3. Indice de focalizacion del gasto sociai

El indice de focalizacién es un indicador que relaciona el porcentaje de
gasto asignado al grupo objetivo con el porcentaje de la poblacién total
que el grupo objetivo representa.
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Cuadro A IL.1
ARGENTINA: GASTO PUBLICO SOCIAL, GOBIERNO GENERAL
(1980-1993)

1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993°

En porcentaje del PIB
Educacién 33 34 25 2.8 53 3.5 38 4.1 3.7 3.4 33 34 33 35
Salud pablica 1.6 1.7 13 1.3 1.6 1.6 18 1.8 1.6 1.6 1.5 1.6 1.5 1.5
Salud y seguridad social 2.4 34 2.7 2.5 24 2.8 2.9 3.0 29 2.6 29 3.0 2.6 2.8
Seguridad y bienestar social 74 1.7 5.2 5.0 55 6.9 7.2 7.7 6.2 5.4 6.5 7.0 8.1 9.0
Vivienda 1.5 1.2 1.0 1.2 1.1 1.3 1.4 1.6 1.3 1.2 14 1.5 13 12
Gasto social total 16.2 174 12.6 128 13.9 16.2 17.1 18.2 15.7 14.1 155 164 16.9 18.0
En porcentaje del gasto social
Educaci6n 20.5 193 19.8 21.7 24.0 21.6 22.1 227 235 237 214 20.6 19.8 19.3
Salud pablica 9.6 10.0 10.2 10.3 113 10.1 10.4 9.8 10.4 112 9.6 9.6 8.8 85
Salud y seguridad social 14.8 19.6 214 19.6 17.5 17.5 16.9 16.6 18.5 18.7 18.7 18.0 15.6 15.6
Seguridad y bienestar social 45.6 44.2 409 38.9 39.5 42.8 422 42.1 395 379 41.6 42.6 48.1 50.1
Vivienda 9.5 6.9 1.6 9.5 7.6 8.0 84 8.7 8.1 84 88 9.2 7.7 6.5
Gasto social total 100.0 1000 1000 1000 1000 1000 1000 100.0 1000 100.0 1000 1000 1000 1000
En délares per cipita de 1985
Educaci6n 117.2 1098 830 1014 1150 1017 1151 1243 1149 88.5 91.8 1002 101.1 1233
Salud publica 55.1 56.7 425 48.2 54.0 47.7 54.0 539 51.1 41.7 41.2 46.7 452 54.6
Salud y seguridad social 847 1114 89.6 91.9 84.0 82.5 87.7 90.9 90.6 69.7 80.4 877 79.8 99.6
Seguridad y bienestar social 2608 2508 1713 1821 189.0 201.7 2195 2306 1938 1413 1788 2075 2462 3196
Vivienda 54.4 39.1 319 4.5 36.5 375 43.7 47.9 39.6 312 37.6 449 39.2 414
Gasto social total 5720 5678 4183 468.0 4788 4708 5199 5479 4900 3727 4296 486.5 5115 6384
En porcentaje del gasm publico total
Educacitn 10.3 9.3 1.7 9.5 11.6 10.9 12.0 12.4 124 12.1 13.1 127 12.5 13.0
Salud ptiblica 4.8 48 4.0 45 5.5 5.1 5.6 5.4 5.5 5.7 59 59 5.6 57
Salud y seguridad social 74 94 83 8.6 8.5 8.8 9.2 9.1 9.7 9.5 11.5 111 9.9 10.5
Seguridad y bienestar social 229 21.1 16.0 17.1 19.1 21.6 229 23.0 20.8 19.3 25.6 26.3 30.4 336
Vivienda 4.8 33 3.0 4.2 37 4.0 4.6 4.8 43 4.3 54 5.7 4.8 4.4
Gasto social total 50.2 47.9 39.0 44.0 485 50.3 54.3 54.6 52,7 50.9 61.4 61.7 63.1 67.2

Fuente: M.C. Vargas De Flood y M. Harriage, "Medici6n del gasto pdblico social”, Documento de taller, N° 1, Taller sobre problemas metodolégicos de 1a medicién del gasto piiblico social
y suimpacto redistributivo, Santiago de Chile, Comisién Econémica para América Latina y €l Caribe (CEPAL)/Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD)/Instituto
Latinoamericano y del Caribe de Planificacién Econ6émica y Social (ILPES), junio de 1993 e informaci6n oficial de la Secretarfa de Programaci6én Econémica.

* Preliminar.
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‘ . CuadroAIL2
BOLIVIA: GASTO PUBLICO SOCIAL, GOBIERNO CENTRAL
(1980-1992) ' ’
1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993
En porcentaje del PIB

Educacién 4.1 34 40 53 48 3.5 20 3.1 25 2.8 2.8 30 29
Sanidad y seguridad social® 20 09 0.6 0.8 0.7 0.6 0.3 1.6 1.5 1.5 13 14 14
Vivienda y servicios comunitarios 0.1 0.1 0.1 0.1 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0

Otros 0.5 0.3 0.2 0.3 0.3 0.3 03 0.2 0.3 0.2 0.2 0.2 0.3

Gasto secial total 6.7 4.8 49 6.4 5.7 45 2.6 49 43 4.5 4.4 4.6 4.6

En porcentaje del gasto social

Educacion 61.6 71.9 814 82.6 834 78.7 75.3 624 59.1 62.3 64.2 64.8 64.1

Sanidad y seguridad social® 29.7 19.7 12.2 11.7 1.4 13.7 13.1 322 347 335 30.3 29.5 29.6
Vivienda y servicios comunitarios 14 2.3 14 1.7 0.7 0.7 ‘1.5 0.6 0.5 04 0.9 0.7 04

Otros 7.4 61. 49 4.0 4.6 7.0 10.0 4.7 5.8 38 4.6 5.0 59

Gasto social total 1000 1000 1000 1000 1000 1000 1000 1000 100.0 1000 1000 1000 100.0

En délares per cdpita de 1985

Educaci6n . 527 434 466 58.3 50.6 36.1 19.1 29.9 25.0 275 271 29.8 29.5
Sanidad y seguridad social® 255 11.9 7.0 8.2 6.9 6.3 33 15.5 14.6 14.8 13.0 13.6 13.7
Vivienda y servicios comunitarios 1.2 1.4 038 1.2 0.4 03 0.4 03 0.2 0.2 04 0.3 0.2

Otros 6.3 3.7 2.8 2.9 2.8 3.2 25 22 2.5 1.7 2.0 2.3 2.7

Gasto social total 85.6 60.3 57.2 70.6 60.7 458 253 479 422 4.2 43.1 46.0 46.1

: En porcentaje del gasto piiblico total

Educaci6n 21.3 19.8 23.8 243 254 17.1 129 18.4 229 259 249 215 20.2
Sanidad y seguridad social® 10.3 54 3.6 34 35 30 23 9.5 134 139 11.7 9.8 9.3
Vivienda y servicios comunitarios 05 0.6 0.4 0.5 0.2 0.1 0.3 0.2 0.2 0.2 0.3 0.2 0.1

Otros 2.5 1.7 14 1.2 1.4 1.5 1.7 14 2.3 1.6 1.8 1.7 1.9

Gasto social total 34.6 215 29,2 294 30.5 217 17.2 294 38.9 41.6 38.7 333 315 .
Fuente: Unidad de Anélisis de Politicas Sociales (UDAPSO), Indicadores sociales, La Paz, Ministerio de P1 iento y Coordinacién, septiembre de 1993 e informacidn oficial del Ministerio

de Finanzas.
* Excluye IBSS, excepto en 1990.
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) Cuadro A.IL.3
BRASIL: GASTO PUBLICO SOCIAL, GOBIERNO CENTRAL
(1980-1991)

1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993

En porcentaje del PIB

Educaci6n y cultura 0.9 1.1 1.1 1.0 1.0 1.2 1.5 1.8 2.0 1.9 14 1.0

Salud 1.8 1.8 1.8 1.6 1.6 1.8 1.8 2.6 2.6 2.7 2.6 2.0
Seguridad social 5.1 58 59 5.7 4.7 4.8 49 45 4.8 5.7 7.0 6.0
Vivienda 1.5 14 13 1.1 0.6 0.7 0.6 0.8 1.1 0.5 0.8 0.7

Gasto social total 9.3 10.1 10.1 9.4 79 8.4 8.7 9.6 10.5 10.8 11.8 9.7

' En porcentaje del gasto social

Educaci6n y cultura 9.6 11.3 11.0 10.8 12.0 13.6 16.6 18.4 19.5 173 12.1 10.4

Salud 19.7 17.8 17.8 17.0 20.5 21.0 20.5 26.9 244 254 22.1 207
Seguridad social 54.9 572 58.0 60.5 59.4 56.8 56.1 46.6 45.8 529 59.0 61.5
Vivienda 15.9 13.7 13.2 11.7 8.1 8.6 6.8 81 10.3 4.5 6.8 7.4
Gasto social total 100.0 1000 1000 1000 1000 1000 100.0 1000 1000 1000 100.0 1000 .

En délares per cipita de 1985

Educaci6n y cultura 15.1 18.3 17.9 153 14.8 19.0 25.2 313 35.1 327 237 16.6

Salud 30.8 28.9 29.1 24.2 25.4 29,2 31.1 45.8 44.1 48.1 432 329
Seguridad social 86.0 92.8 94.5 86.1 73.6 79.0 85.0 79.3 826 1002 1154 97.7
Vivienda 24.9 22.3 21.5 16.7 10.0 12.0 103 13.8 18.6 8.4 13.2 11.8

Gasto social total 156.8 1623 163.0 1423 1239 1392 1516 1701 1804 1894 1956 159.0

En porcentaje del gasto piblico total

Educacién y cultura 43 5.5 54 4.6 44 45 5.2 7.1 6.5 54 42 40

Salud 8.7 8.6 8.8 7.3 7.5 7.0 6.4 104 8.1 7.9 1.7 8.0
Seguridad social 244 21.7 28.7 26.0 21.9 18.9 17.6 18.1 15.2 16.4 20.6 23.8
Vivienda 7.1 6.7 6.5 5.0 30 29 2.1 3.1 34 14 24 29
Gasto social total 44 485 495 430 368 333 314 388 333 311 349 388

Fuente:J.R. Macedo y F. Piola, "Consolidacién del gasto piiblico social en Brasil", Documento de taller, N° 6, Taller sobre problemas metodoldgicos de la medici6n del gasto piblico social y
su impacto redistributivo, Santiago de Chile, Comisién Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD)/Instituto
Latinoamericano y del Caribe de Planificacién Econémicay Social (ILPES), 1993 ¢ informacién oficial del Instituto de Planificacién Econémica y Social (IPEA)/Instituto de Planificacién
(IPLAN) y del Instituto Brasilefio de Geografia y Estadistica (IBGE).
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. Cuadro AIL4
CHILE: GASTO PUBLICO SOCIAL, GOBIERNO CENTRAL
(1980-1993)

1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992

En porcentaje del PIB

Educaci6n 4.2 4.3 5.2 4.5 43 42 4.0 3.5 3.1 2.8 2.7 29 3.1
Salud 2.6 2.8 3.5 2.8 2.8 2.6 2.5 2.3 24 2.2 2.1 24 2.6
Previsi6n 1.7 1.2 9.1 8.9 9.5 8.6 83 1.1 7.0 6.7 6.9 6.7 6.6
Vivienda 1.1 1.2 1.0 0.8 0.9 1.2 1.1 1.1 1.3 1.1 1.1 13 1.3
Otros 1.5 3.0 43 44 37 33 2.6 20 1.5 1.2 1.1 1.2 1.3
Gasto social total 17.0 185 231 214 212 198 184  16.6 15.2 14.0 140 145 14.7
. En porcentaje del gasto social

Educaci6n 24.6 234 227 210 202 211 217 210 202 202 19.5 200 207
Salud 15.1 15.1 15.2 13.2 13.1 13.1 13.4 13.9 15.6 15.9 15.3 164 174
Prevision 45.1 389 395 416 448 432 451 463 459 477 49.0 466 447
Vivienda 6.5 6.2 4.1 36 43 6.1 5.9 6.5 83 8.0 8.1 88 8.7
Otros 8.7 16.4 18.5 20.6 17.6 16.5 13.9 12.3 9.9 8.3 82 83 8.5
Gasto social total 1000 1000 1000 1000 1000 1000 1000 100.0 1000 1000 1000 1000 100.0

En délares per capita de 1985
Educaci6n 61.1 65.7 67.3 56.4 56.0 55.1 54.9 49.9 46.1 46.2 44.7 49.3 56.4
Salud 376 424 452 353 36.3 343 338 329 356  36.2 350 406 473
Prevision 1121 1090 117.0 1114 1242 1129 1139 1099 1049 1089 1123 1150 1215
Vivienda 16.1 17.5 122 9.7 119 15.9 14.9 153 19.0 183 18.5 217 23.7
Otros 21.5 46.0 547 55.1 488 432 351 29.1 22,6 18.9 18.8 204 23.1
Gasto social total 2484 2806 2964 2679 2772 2614 2526 2371 2282 2285 2293 247.0 2720
En porcentaje del gasto piiblico total

Educaci6n 14.9 147 15.4 14.1 13.1 133 134 12.0 10.2 122 12.3 124 133
Salud 9.2 9.5 10.3 8.8 8.5 83 8.3 7.9 7.9 9.6 9.6 10.2 11.2
Previsi6n 274 244 267 27.9 29.1 274 278 263 233 289 30.9 290 286
Vivienda 3.9 3.9 2.8 24 2.8 3.9 3.6 37 4.2 49 5.1 5.5 5.6
Otros 5.2 10.3 12.5 13.8 114 10.5 8.6 7.0 5.0 5.0 5.2 5.1 5.4
Gasto social total 60.6 62.7 67.7 67.0 64.9 63.3 61.7 56.8 50.7 60.5 63.1 62.2 64.

Fuente: M. Marcel y J.A. Crispi, "Aspectos cuantitativos de la politica social en Chile, 1987-1993", Santiago de Chile, 1993, inédito e informacién de la Direcci6n de Presupuesto.
Preliminar.
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_ Cuadro AILS
COLOMBIA: GASTO PUBLICO SOCIAL, GOBIERNO CENTRAL
(1980-1992)

1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993

En porcentaje del PIB
Educacion 2.8 30 32 3.3 3.6 32 3.0 2.8 2.7 2.5 2.7 3.0 .
Salud 1.1 1.1 1.1 1.1 1.2 1.1 1.1 1.0 1.0 1.2 1.2 1.2 .
Seguridad social 2.8 32 3.2 34 33 31 3.1 30 31 3.5 37 3.7 .
Vivienda 0.7 0.8 0.6 1.0 1.4 0.7 0.7 0.5 0.5 0.4 0.3 0.3 -
Gasto social total 74 8.1 8.2 8.8 9.4 8.0 7.7 7.4 7.2 7.6 7.8 8.2 .
En porcentaje del gasto social
Educacién 374 374 38.7 374 38.3 393 38.4 382 36.9 332 343 36.1
Salud 153 13.7 14.0 12.7 123 13.3 13.7 13.6 14.0 16.3 15.1 148
Seguridad social 38.2 394 39.8 38.1 348 382 39.5 40.9 423 45.8 47.1 45.5
Vivienda 9.1 9.5 7.6 11.8 14.6 92 8.4 73 6.8 4.7 3.6 35
Gasto social total 1000 1000 1000 1000 1000 1000 100.0 100.0 100.0 « 1000 1000 1000
En délares per cipita de 1985
Educacién 32.7 35.6 36.7 38.1 422 374 36.5 36.1 345 342 364 40.7
Salud 134 131 133 13.0 13.6 12.7 13.0 12.8 131 16.7 16.0 16.6
Seguridad social 334 37.5 37.7 38.8 38.3 36.3 376 38.6 39.6 471 50.0 51.2
Vivienda 8.0 9.1 7.2 12.0 16.0 8.8 8.0 6.9 6.4 49 3.8 4.0
Gasto social total 87.6 95.2 948 1018 110.1 95.2 95.1 94.4 93.6 w1029 1062 1125 -
En porcentaje del gasto pablico total
Educacion 12.7 12.6 134 134 145 13.2 127 12.2 10.8
Salud 52 4.6 4.8 4.6 4.7 4.5 4.5 4.3 4.1
Seguridad social 13.0 133 13.7 13.6 132 12.8 13.0 13.0 124
Vivienda 3.1 3.2 2.6 4.2 55 31 2.8 23 20
Gasto social total 341 33.7 35 358 378 - 336 330 31.8 294 .

Fuente: R. Carciofi y L. Beccaria, "Provisién y regulacién piblica en los sectores sociales. Lecciones de la experiencia latinoamericana en la década del ochenta”, documento presentado al
Taller CEPAL/UNICEF sobre reformas de politicas piblicas y gasto social, Santiago de Chile, 14 y 15 de junio de 1993 y Fundaci6n para la Educacién Superior y el Desarrollo
(FEDESARROLLO), Estudio de incidencia del gasio pablico social (Informe preliminar), Santa Fe de Bogot4, Departamento Nacional de Planeacidn, junio de 1993.
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_ Cuadro A.IL6
COSTA RICA: GASTO PUBLICO SOCIAL, GOBIERNO CENTRAL
(1980-1991)

1993

1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992
En porcentaje del PIB
Educaci6n 6.2 5.0 42 4.6 4.2 4.1 43 6.0 4.6 44 49 47
Salud 7.2 6.2 6.0 53 5.6 5.0 5.1 5.5 6.1 7.1 6.7 79
Seguridad y asistencia social 18 22 21 34 16 32 5.1 31 32 35 35 3.1
Vivienda 0.6 0.5 0.5 0.6 13 04 2.0 25 0.4 0.9 0.3 0.2
Servicios recreativos y culturales 0.5 0.3 03 1.2 0.6 0.5 0. 0.4 02 04 0.3 02
Gasto social total 16.2 14.2 13.1 15.1 14.3 13.2 17.3 174 145 163 _ 157 16.1
En porcentaje del gasto social s
Educaci6n 38.0 35.0 317 30.2 294 31.0 24.7 345 315 27.3 309 29.4
Salud 444 440 460 35.1 392 38.0 295 31.5 41.8 435 42.8 492
Seguridad y asistencia social 11.0 15.2 15.7 226 17.9 24.1 29.4 17.7 224 21.2 22,5 193
Vivienda 34 34 4.1 4.1 93 31 114 142 2.6 56 1.7 12
Servicios recreativos y culturales 3.2 24 24 8.0 4.2 39 5.0 2.2 1.7 24 2.1 1.0
Gasto social total 1000 1000 1000 1000 1000 1000 1000 1000 1000 1000 1000 1000
En délares per cipita de 1985
Educaci6n 104.2 79.9 60.1 66.1 63.7 60.7 65.2 93.4 71.9 72.0 79.2 783
Salud 121.8  100.3 87.2 76.7 84.9 74.2 77.8 85.2 953 1150 1095 1308
Seguridad y asistencia social 30.1 34.7 29.8 493 38.7 47.0 774 418 51.1 55.9 51.5 513
Vivienda 9.4 79 7.7 9.1 20.1 6.0 300 384 59 14.8 4.5 3.1
Servicios recreativos y culturales 8.7 55 4.6 174 90 76 13.2 6.1 39 6.5 5.5 2.6
Gasto social total 2742 2283 1895 2185 2164 1955 2635 2709 2282 2642 2561 2660
En porcentaje del gasto piiblico total

Educacién 24.6 23.7 226 19.4 18.4 18.8 16.2 22.1 18.6 17.0 19.0 19.1
Salud 28.7 29.7 328 22.5 24.5 229 19.3 202 24.7 27.2 26.3 320
Seguridad y asistencia social 7.1 103 11.2 14.5 11.2 14.5 19.2 11.3 13.2 13.2 138 125
Vivienda 2.2 23 29 27 5.8 1.9 7.4 9.1 1.5 3.5 1.1 0.8
Servicios recreativos y culturales 2.0 1.6 1.7 5.1 2.6 2.3 3.3 14 1.0 1.5 13 0.6
Gasto social total 64.7 67.6 71.2 64.1 62.5 60.4 65.5 64.1 59.1 62.5 614 65.0 -

Fuente: Fondo Monetario Internacional (FMI), Government Finance Statistics Yearbook, Washington, D.C., varios afios. .
® Hasta 1987: gobiemo central consolidado (GCC) = gobiemo central(GC) + Caja de seguridad social (CSS); 1987-1991: GCC = GC + CSS + otras instituciones descentralizadas.
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Cuadro A.IL7

ECUADOR: GASTO PljBLlCO SOCIAL, GOBIERNO CENTRAL

(1980-1991)

Educacién

Salud

Seguridad y asistencia social
Servicios recreativos, culturales
y religiosos

Gasto social total

Educacién

Salud

Seguridad y asistencia social
Servicios recreativos, culturales
y religiosos

Gasto social total

Educacién

Satud

Seguridad y asistencia social
Servicios recreativos, culturales
y religiosos

Gasto social total

Educacién

Salud

Seguridad y asistencia social
Servicios recreativos, culturales
y religiosos

Gasto social total

1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993
En porcentaje del PIB
53 54 5.1 4.5 43 4.5 48 5.6 40 33 32 238
1.8 2.1 2.2 20 1.9 1.7 1.8 1.9 1.7 1.6 1.5 L5
29 29 29 3.1 2.5 24 2.2 2.6 2.1 1.9 2.0 1.8
0.1 0.1 0.1 0.1 0.1 0.1 0.1 0.1 0.1 0.0 0.0 0.0
10.1 10.5 10.3 9.6 8.7 8.8 89 101 7.9 6.8 6.7 6.1
En porcentaje del gasto social
528 51.6  49.6 469 495 518 539 549 50.6 485 47.4 46.1
18.0 203 21.0 20.7 217 19.8 20.5 19.1 2222 23.8 228 23.8
28.6 274 286 318 281 277 249 255 26.5 272 29.4 29.6
0.6 0.7 0.8 0.6 0.7 0.6 0.6 0.5 0.7 0.5 04 0.5
1000 1000 1000 1000 1000 1000 1000 1000 1000 1000 1000 1000
En délares per céipita de 1985
94.2 96.8 894 746 725 71.2 819 865 66.8 54.4 52.2 46.5
320 380 379 330 317 29.6 31.2 30.1 29.2 266 251 24.0
51.0 51.3 51.5 50.5 412 413 379 403 34.9 30.5 323 29.8
1.1 1.4 1.4 1.0 1.1 1.0 0.9 0.8 1.0 0.6 04 0.5 .
1783 1874 1303 1591 1465 1491 1519 1577 1319 1122 1100 1008 o
En porcentaje del gasto piblico total
18.3 172 16.1 17.2 17.7 174 17.3 20.1 17.0 14.4 14.0 13.7
6.2 6.7 6.8 7.6 1.7 6.6 6.6 7.0 14 71 6.8 7.1
9.9 9.1 9.3 11.6 10.0 9.3 8.0 9.4 8.9 8.1 8.7 8.8
4.6 5.4 47 47 49 39 5.6 6.3 6.6 8.5 73 6.3 .
39.2 384 369 411 40.3 37.2 374 428 40.0 38.1 36.7 364 "

Fuente: Banco Central del Ecuador, Cuentas Nacionales del Ecuador, 1969-1992, Documento de trabajo, N° 16, Quito, Divisién Técnica, 1993.
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. - . Cvadro AIL8 .
MEXICO: GASTO PUBLICO SOCIAL, SECTOR PUBLICO PRESUPUESTAL
(1980-1991)

1980 198f 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993

En porcentaje del PIB
Educaci6n 3.1 3.6 38 2.8 29 29 2.6 2.7 2.6 2.7 27 30
Salud y laboral 35 37 3.7 3.0 28 2.8 3.0 2.7 2.8 3.0 32 36
Solidaridad y desarrollo 0.6 09 1.0 0.5 0.6 0.5 0.6 0.3 0.2 0.3 04 0.6
Desarrollo urbano 0.8 1.0 0.6 0.4 0.4 0.8 0.4 0.5 04 0.3 0.2 0.5
Gasto social total 8.0 9.2 9.1 6.7 6.7 7.0 6.6 6.2 6.0 6.3 6.5 7.7
En porcentaje del gasto social
Educacién 38.8 39.1 41.8 41.8 433 414 39.4 43.5 433 429 41.5 39.0
Salud y laboral 438 40.2 40.7 448 41.8 40.0 45.5 435 46.7 476 492 46.8
Solidaridad y desarrollo 75 9.8 11.0 7.5 9.0 7.1 9.1 4.8 33 4.8 6.2 7.8
Desarrollo urbano 10.0 10.9 6.6 6.0 6.0 114 6.1 8.1 6.7 4.8 3.1 6.5
Gasto social total 100.0 100.0 1000 1000 1000 10600 1000 1000 100.0 100.0 100.0 1000 .
En délares per capita de 1985
Educacién 78.8 96.3 98.7 67.3 70.5 70.8 59.5 61.7 58.9 61.8 63.2 71.2
Salud y laboral 88.9 99.0  96.1 72.1 68.1 68.3 68.6 61.7 63.4 68.7 74.9 854
Solidaridad y desarrollo 15.2 24.1 26.0 12.0 14.6 12.2 13.7 6.9 4.5 6.9 94 142
Desarrollo urbano 20.3 26.8 15.6 9.6 9.7 19.5 9.2 i1.4 9.1 6.9 4.7 119
Gasto social total 203.3 2462 2364 161.0 1629 1708 151.0 1418 1358 1442 1520 1828
7 En porcentaje del gasto piblico total
Educacién 12.0 12.2 14.1 11.8 120 13.0 12.0 133 13.6 15.4 15.6 17.0
Salud y laboral 13.5 12.6 13.7 12.6 11.6 12.6 13.9 133 14.7 17.1 18.5 20.5
Solidaridad y desarrofio 2.3 3.1 3.7 2.1 2.5 22 2.8 1.5 1.0 1.7 23 34
Desarrollo urbano 3.1 34 22 1.7 1.7 3.6 1.9 2.5 2.1 1.7 12 2.8
Gasto social total 30.9 31.3 337 28.2 217 314 306 305 314 36.0 37. 438

Fuente: R. Carciofi y L. Beccaria, "Provisién y regulaci6n publica en los sectores sociales. Lecciones de la experiencia latinoamericana en la década del ochenta", documento presentado al
Taller CEPAL/UNICEF sobre reformas de politicas puiblicas y gasto social, Santiago de Chile, 14y 15 de junio de 1993 e informacién de la Secretarfa de Programacién y Presupuesto.
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3 Cuadro A.I1.9
PARAGUAY: GASTO PUBLICO SOCIAL, GOBIERNO CENTRAL
(1980-1992)°

1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993

En porcentaje del PIB

Educacién 1.3 1.3 1.4 1.4 1.2 1.0 1.0 1.0 1.0 1.0 1.1 20 2.7
Salud 04 0.5 04 0.5 06 05 02 03 04 0.5 05 09 1.5
Seguro y asistencia social 1.6 2.0 35 3.7 33 2.6 2.4 2.2 1.0 1.1 12 1.6 2.1
Vivienda 0.3 04 0.3 0.1 0.3 0.2 0.2 02 .
Servicios recreativos, culturales
y religiosos 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 - - - - - "
Otros N - - - - - - - - 0.1 0.1 0.2 0.6 1.7 "
Gasto social total 37 4.2 57 5.7 53 43 38 37 25 2.6 3.0 5.1 8.1

En porcentaje del gasto social
Educacion 35.7 30.0 25.0 24.6 21.5 229 258 21.6 39.2 38.0 37.7 40.0 339
Salud 10.0 11.5 7.6 8.4 11.8 11.4 6.4 7.2 17.9 17.8 16.7 179 18.5
Seguro y asistencia social 442 485 61.7 64.4 61.3 61.0 62.3 584 395 41.1 38.8 304 265
Vivienda 9.1 9.5 5.3 23 5.1 44 5.2 6.4 .
Servicios recreativos, culturales
y religiosos 1.1 0.6 04 0.2 0.3 0.3 0.3 04 - - - - -
Otros - - - - - - - - 3.5 3.1 6.7 11.7 21.1
Gasto social total 100.0 1000 1000 1000 1000 1000 1000 1000 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
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Cuadro A.IL9 (conclusién)

1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993

En délares per capita de 1985

Educacién 16.9 17.1 18.4 17.2 14.1 12.2 11.7 12.4 12.0 12.8 14.8 26.2 356

Salud 47 6.5 5.6 5.9 1.7 6.1 29 32 5.5 6.0 6.6 11.7 194

Seguro y asistencia social 20.8 27.6 454 449 400 326 28.2 26.2 12.1 139 15.2 19.9 278
Vivienda 43 54 39 1.6 33 24 23 29 .
Servicios recreativos, culturales

y religiosos 0.5 03 0.3 0.1 0.2 02 0.2 0.2 - - - - -

Otros - - - - - - - - 1.1 1.1 2.6 7.7 223
Gasto social total 47.2 56.9 73.7 69.7 65.3 534 453 49 30.7 338 392 655 1051

En porcentaje del gasto publico total

Educacién 129 11.8 12,0 13.2 10.7 10.9 12.1 11.4 11.2 11.1 124
Salud 3.6 4.5 37 4.5 58 54 3.0 3.0 5.1 5.2 55
Seguro y asistencia social 15.9 19.0 29.6 344 30.4 29.1 29.2 24.1 11.3 12.0 12.8
Vivienda 33 37 25 12 2.5 2.1 24 2.6
Servicios recreativos, culturales

y religiosos 0.4 0.2 0.2 0.1 0.2 0.2 0.2 0.1 - - -
Otros - - - 1.0 0.9 22

Gasto social total 361 393 481 534 496 477 469 412 285 293 329 .

Fuente: Para 1980-1987: Fondo Monetario Internacional (FMI), Government Finance Statistics Yearbook, Washington, D.C., varios afios; a partir de 1988: N. Niifiez, "El gasto social del
Estado, 1980-1992. Andlisis complementario para la actualizacién del Plan Nacional de Accién por la Infancia de la Repiiblica del Paraguay. Documento preliminar”, Fondo de las
Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF), 1992.

Cifras no comparables a partir de 1988, ya que UNICEF adopta una cobertura instit. cional m4s limitada de Gobierno Central.

&



. . Cuadro AI1.10
PERU: GASTO PUBLICO SOCIAL, GOBIERNO CENTRAL PRESUPUESTARIO

(1980-1991)
1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993
En porcentaje del PIB
Educacién 3.0 3.2 2.8 2.9 2.8 2.6 34 22 2.1 23 1.7 1.3
Salud 1.1 1.1 0.9 1.0 1.0 1.0 1.0 0.8 0.7 0.6 0.5 0.5
Seguro y asistencia social 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
Vivienda 0.5 0.2 0.2 0.1 0.1 0.1 0.1 0.1 0.0 0.1 0.0 0.0
Gasto social total 4.6 4.5 39 4.0 39 37 4.5 3.2 238 3.0 23 18
En porcentaje del gasto social
Educaci6n 65.9 706 710 714 709 69.5 74.8 70.3 74.4 76.6 74.9 72.2
Salud 23.7 244 232 25.3 25.6 27.6 224 26.1 23.5 20.7 234 27.8
Seguro y asistencia social 0.6 0.6 038 0.8 1.0 0.5 0.5 1.2 0.7 0.8 04 0.0
Vivienda 9.8 44 5.1 2.5 2.5 24 2.2 2.5 14 1.9 13 0.0
Gasto social total 1000 1000 1000 1000 1000 1000 1000 100.0 1000 100.0 100.0 1000
En dolares per capita de 1985
Educaci6n 25.2 26.6 27.6 24.7 249 230 320 22.5 18.8 17.4 115 8.6 .
Salud 9.1 9.2 9.0 8.7 9.0 9.1 9.6 84 59 4.7 3.6 33 .
Seguro y asistencia social 0.2 0.2 03 0.3 04 0.2 0.2 0.4 0.2 0.2 0.1 0.0 .
Vivienda 3.7 1.7 20 0.9 0.9 0.8 1.0 0.8 0.4 0.4 0.2 0.0 .
Gasto social total 38.3 g 38.9 345 35.2 331 2.7 321 25.3 227 15.3 119 .
En porcentaje del gasto piiblico total
Educacién 13.2 14.9 137 12.1 11.9 11.8 16.4 12.6 15.4 16.4 12.0 11.0
Salud 4.8 5.1 44 4.3 43 44 47 4.8 49 4.5 3.7 4.0
Seguro y asistencia social 0.1 0.1 0.2 0.1 0.2 0.1 0.1 03 0.2 0.2 08 0.0
Vivienda 2.0 1.0 1.0 04 0.4 0.4 0.5 0.7 04 0.6 0.2 0.0
Gasto social total 20.0 21.1 19.2 16.9 16.8 167 21.7 184 209 217 167 15.0

Il

Fuente: E. Galarza y B. Seminario, Evolucidn de la economfa peruana. Informe de coyuntura: primer semestre 1993, Lima, Centro de Investigacién de la Universidad del Pacffico (CIUP),
1993; Banco Central de Reserva del Perd, Compendio estadistico del sector no financiero, Lima; Instituto Nacional de Estadistica e Informética (INEI), Compendio estadistico del
Perd, 1991-1992, Lima, 1992.
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_ Cuadro AIL11
URUGUAY: GASTO PUBLICO SOCIAL, GOBIERNO CENTRAL
. (1980-1991)
1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993
En porcentaje del PIB

Educacién 1.9 1.9 23 1.7 1.5 1.6 1.8 1.9 2.1 2.0 19 19
Salud 1.1 09 1.0 0.9 0.9 1.0 12 1.0 12 1.3 1.2 14
Seguro y asistencia social 10.6 12.9 16.1 13.7 12.2 12.0 124 12.5 13.2 132 13.1 15.1
Vivienda 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.1 0.0 0.0 0.0 0.0
Servicios recreativos, culturales

y religiosos 0.2 0.3 0.2 0.1 0.2 0.2 0.2 03 0.3 0.1 0.1 0.1
Gasto social total 13.7 16.0 19.6 16.5 14.9 14.8 15.6 158 16.7 16.7 16.4 18.6

En porcentaje del gasto social

Educacién 14.0 11.9 11.7 10.5 10, 10.7 1 12.2 12.3 12.1 11.8 10.2
Salud 7.8 5.8 5.0 54 6.3 6.8 79 6.5 7.0 7.7 72 75
Seguro y asistencia social 76.9 80.3 82.1 83.4 82.3 80.9 79.1 79.1 78.9 79.2 80.1 815
Vivienda 0.1 0.1 0.0 0.1 0.1 0.1 0.0 04 02 0.1 0.1 0.2
Servicios Recreativos, culturales

y religiosos 1.2 1.8 12 0.7 1.2 15 14 19 1.5 0.9 0.9 0.6
Gasto social total 100.0 1000 1000 1000 1000 1000 1000 1000 1600 100.0 1000 100.0

En délares per capita de 1985

Educaci6n 35.8 359 38.6 273 234 249 30.5 35.1 372 370 35.6 36.4
Salud 19.8 17.6 16.5 14.2 14.6 15.7 21.0 18.6 21.3 234 21.7 26.7
Seguro y asistencia social 1962 2416 2717 217.6 1905 1883 2097 2281 2393 2417 2427 2901
Vivienda 03 0.3 0.1 02 0.1 0.3 0.0 1.1 0.7 04 04 0.9
Servicios recreativos, culturales

y religiosos - 3.1 5.5 3.9 1.8 2.9 35 3.8 5.5 4.7 2.6 2.7 2.0
Gasto social total 2552 301.0 3308 261.0 2315 2328 265.0 2884 3031 3051 3031 356.1

En porcentaje del gasto piblico total

Educacién 8.8 7.7 17 6.5 59 6.4 7.2 79 7.9 7.6 7.4 6.8
Salud 4.9 3.8 3.3 34 37 4.1 4.9 4.2 4.5 438 4.5 5.0
Seguro y asistencia social 484 51.6 54.2 52.1 41.8 48.5 493 51.2 50.8 49.6 50.2 53.9
Vivienda 0.1 0.1 0.0 0.0 0.0 0.1 0.0 0.2 0.1 0.1 0.1 02
Servicios recreativos, culturales

y religiosos 0.8 1.2 0.8 04 0.7 0.9 0.9 1.2 1.0 0.5 0.6 04
Gasto social total 63.0 64.3 66.0 625 - 582 60.0 623 648 644 62.6 62.7 66.2

Fuente: Fondo Monetario Internacional (FMI), Government Finance Statistics Yearbook, Washington, D.C., varios afios.
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_ Cuadro A.IL12
VENEZUELA: GASTO PUBLICO SOCIAL, GOBIERNO CENTRAL
(1980-1990)

1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993

En porcentaje del PIB
Educacién 44 5.4 52 53 4.8 5.1 38 4.1 3.6 34 3.3 .
Salud pibtica 1.6 1.7 1.6 L5 1.5 1.9 1.7 1.6 1.6 1.3 1.5 .
Seguro y asistencia social 29 23 2.4 2.6 2.2 22 2.0 1.6 1.7 2.2 2.5 -
Vivienda 2.5 22 1.8 12 0.8 1.8 1.4 1.8 1.3 0.7 1.2 .
Gasto social total 11.4 11.6 11.0 10.6 9.3 11.9 8.9 9.1 8.2 7.6 8.5
En porcentaje del gasto social
Educacién 38.6 46.6 47.3 50.0 51.6 46.4 42.7 45.1 439 447 38.8
Salud piblica 14.0 14.7 145 14.2 16.1 17.3 19.1 17.6 19.5 17.1 17.6
Seguro y asistencia social 254 19.8 218 24.5 23.7 200 225 17.6 20.7 289 294
Vivienda 21.9 19.0 16.4 113 8.6 16.4 15.7 19.8 159 9.2 14.1
Gasto social total 106686 10006 1000 1000 1000 1000 1000 1000 1000 1000 1000 o
En délares per capita de 1985
Educacién 1849 2197 2072 1941 1694 1779 1375 1512 1375 117.2 1188
Salud piblica 67.2 69.2 63.8 54.9 52.9 66.3 61.5 59.0 61.3 448 54.0
Seguro y asistencia social 121.8 93.6 95.6 95.2 71.6 76.7 72.3 590 651 75.9 90.0
Vivienda 105.0 89.5 71.7 439 28.2 62.8 50.6 66.4 49.8 24.1 43.2
Gasto social total 4789 4720 4384 3881 3282 3837 3220 3357 3140 2621 306.1
En porcentaje del gasto piblico total
Educacién 14.8 15.4 16.6 18.5 15.5 16.0 14.6 5.6 16.0 15.5 12.4
Salud piblica 55 4.9 5.0 52 4.8 5.9 6.5 6.1 7.1 59 5.6
Seguro y asistencia social 100 6.7 11 9.0 7.1 6.9 7.5 64 7.6 10.0 9.3
Vivienda 8.2 6.3 5.7 4.2 27 5.7 55 6.1 5.8 34 4.7
Gasto social total 38.5 333 35.0 36.9 30.1 34.5 341 34.2 36.5 348 320
Fuente: R. Carciofi y L. Beccaria, "Provisién y regulaci6n piblica en los sectores sociales. Lecciones de la experiencia latinoamericana en la década del ochenta”, doc do al

Taller CEPAL/UNICEF sobre reformas de politicas piblicas y gasto social, Santiago de Chile, 14 y 15 de junio de 1993 e informacién de la Oficina Central de Presupuesto y del
Instituto Venezolano de los Seguros Sociales (IVSS).



e Cuddro A.IL13
DESCENTRALIZACION DEL GASTO PUBLICO TOTAL

Sector Gobierno Gobx;lmos Transferencias
publico central o ?ggle:i; interguberna-
total federal provinciales mentales
Argentina® 100 55.1° 449 B
Brasil 100 50.4; 49.6
Costa Rica 100 88.5d 11.5
México” : 100 86.7 13.3
Urughay 100 91.9¢ : 0.8
Venezuela 100 9294 0.6
Alemania 100 64.2% 45.7 99
-Francia 100 88.58 18.9 14

Fuente:Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), serie Politica fiscal, Santiago
de Chile, varios nlimeros, y, Fondo Monetario Internacional #Ml, Government Finance
Statistics Yearbook, Washington, D.C., varios afios.

® Representa grado de desoentralizacién de los gastos sociales. ® Promedio 1985-1991.  ©1986.

41979-1989.  °©1979-1984. 11976-1979. ®1989. M .. significa transferencias nulas por

ser cifras consolidadas.
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Cuadro A 1114
GASTO SOCIAL: CORRIENTE Y CAPITAL
(En porcentaje del PIB)

1980 1981 1982 1983 1984 198.5 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993

Bolivia

Educacién 4.10 3.43 395 5.31 4.76 3.51 1.95 3.06 2.54 2.79 2.80 2.97 2.94
Corriente 4.09 339 394 529 475 3.48 1.92 3.03 2.54 278 2.80 297 2.94
-Sueldos 3.58 3.02 348 4.20 3.79 2,70 1.53 2.34 1.81 2.00 2.12 224 2.26
Capital 0.01 0.04 0.01 0.02 0.01 0.03 0.03 0.03 0.00 0.01 0.00 0.00 0.00
Salud y seguridad social 1.95 091 0.57 0.72 0.62 0.59 033 1.37 1.18 134 1.25 1.33 1.34
Corriente 1.93 0.90 0.57 0.71 0.62 0.59 0.32 1.37 1.18 1.33 1.24 1.32 1.33
-Sueldos 0.58 0.49 0.50 0.63 0.57 0.37 023 0.37 0.28 032 0.31 0.34 0.38
Capital 0.02 0.01 0.00 0.01 0.00 0.00 0.01 0.00 0.00 0.01 0.01 0.01 0.01
Vivienda 0.09 0.11 0.07 0.11 0.04 0.03 0.04 0.03 0.02 0.02 0.04 0.03 0.02
Corriente 0.08 0.10 0.06 0.11 0.04 0.03 0.04 0.03 0.02 0.02 0.04 0.03 0.02
-Sueldos 0.07 0.09 0.05 0.10 0.03 0.03 0.03 0.02 0.01 0.01 0.00 0.00 0.01
Capital 0.01 0.01 0.01 000 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
Colombia

Educaci6én 33 36 34 35 3.8 34 31 29 2.8 29 2.7

Corriente 29 3.2 31 32 32 28 2.7 24 2.4 2.5 23

Capital 04 0.3 0.3 0.3\ 0.6 0.5 0.4 0.5 04 0.5 04

Salud 2.3 2.3 23 23 h 23 22 2.1 2.1 21 24 24

Corriente 1.7 1.7 1.7 1.8 1.8 17 1.6 1.7 1.6 18 18

Capital 0.6 0.6 0.6 0.5 0.5 0.5 05 05 05 0.7 0.7

Ecuador

Educaci6n 7.2 5.1 4.6 38 38 3.7 4.0 4.1 33 32 2.5

Corriente 5.8 4.5 4.1 36 34 34 37 3.7 31 2.9 2.3

Capital 13 0.6 0.6 0.3 03 04 03 04 02 0.2 0.2

Salud 1.1 13 13 1.1 1.1 1.1 1.1 1.2 1.1 1.3 1.3

Corriente 0.9 1.1 1.0 0.9 0.8 08 1.0 1.0 0.8 0.9 0.7

Capital 0.2 0.2 0.3 0.3 03 03 0.1 0.2 0.3 0.5 0.6
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Cuadro AIL.15

Argentina (en porcentaje del PIB)
Educaci6n y cultura
Biésica®
Superior
Cultura
Otro
b

Biésica/ bésica + superior

Chile (en porcentaje del PiB)
Educacién
Parvularia
Basica
Media
Superior
b

Bisica/ bisica + superior

Colombia (en porcentaje del PIB)

Educacién
Primaria
Secundaria
Superior
Otros

Biésica/ bésica + supcriorb d

GASTO SOCIAL EN EDUCACION POR SUBSECTOR
1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993
33 34 2.5 2.8 33 35 3.8 4.1 37 34 33 34 33 35
23 22 1.6 19 24 24 2.7 29 2.5 23 23 24
0.7 0.8 0.6 0.6 0.6 0.7 0.7 0.9 0.8 0.7 0.7 0.6
0.1 0.1 0.1 0.1 0.1 0.1 0.1 0.1 0.1 0.1 0.1 0.1
0.2 0.3 02 0.2 02 0.3 03 03 0.2 0.2 0.2 0.2
0.759 0731 0720 0750 0.790 0.767 0784 0761 0.753 0.766 0766 0.790
39 5.1 4.1 42 4.0 3.7 3.2 2.8 24 2.3
0.0 0.2 0.2 0.2 0.2 0.2 0.2 0.2 0.2 0.2
2.0 2.6 2.1 22 2.1 1.9 1.7 1.4 1.2 1.2
0.7 0.9 0.7 0.8 0.8 0.7 0.6 0.6 0.5 0.4
1.1 14 1.0 10 0.8 0.8 0.7 0.6 0.5 0.5
0720 0727 0746 0756 0794 0778 0781 0781 0781 0.790
2.5 2.7 2.8 2.9 31 28 2.6 24 2.3 24 2.3
1.0 1.2 1.2 1.2 12 1.1 1.0 1.0 0.9 1.0 0.9
0.7 0.7 0.7 0.8 09 0.9 0.8 08 0.7 0.7 0.7
0.6 0.6 0.6 0.6 0.6 0.6 0.5 05 0.5 0.5 0.5
0.2 0.2 0.2 0.2 04 0.2 0.2 02 0.1 0.2 03
0734 0763 0767 0.770 0.768 0770 0778 0777 0776 0774 0.765
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Cuadro A.I.15 (conclusién)

1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993

Ecuador (composicion porcentual)

Educacién .. 1000 1000 1000 1000 1000 1000 1000 e
Preescolar y primaria 354 335 34.8 35.8 35.6 31.8 239
Secundaria 321 335 333 34.8 339 317 250

Superior 194 201 19.4 17.7 185 19.3 21.6

Otros 13.1 10.9 12.5 11.7 120 172 295

Bésica/ basica + superior® © . 0777 0774 0778 0800 0790 0767 0.694

Paraguay (en porcentaje del PIB)

Educaci6n 1.3 1.3 1.4 1.4 1.2 1.0 1.0 1.0

Preescolar, primaria y secundaria 0.6 0.5 0.6 0.7 0.5 0.5 04 0.8

Terciaria 0.2 0.3 0.3 0.3 0.2 0.2 0.2 0.2

Otros 0.5 0.5 0.5 0.4 04 04 0.3 0.0

Biésica/ bésica + superior® £ 0706 0.644 0662 0700 0.699 0.68 0634 0779

Uruguay (en porcentaje del PiB)

Educaci6n 1.9 1.9 2.3 1.7 1.5 1.6 1.8

Preescolar, primaria y secundaria 1.3 1.3 1.5 1.1 1.0 1.0 11

Terciaria 0.3 0.3 0.3 0.3 0.2 0.2 03

Otros 0.3 0.4 0. 0. 0.3 0.3 0.

Bisical bésica + supeﬂotb i 0.8304 0830 0828 0816 0821 0807 0.769

Fuente:Para Argentina: M.C. Vargas De Flood y M. Harriage, "Medici6n del gasto piiblico social”, Documento de taller, N° 1, Taller sobre problemas metodolégicos de 1a medicion del gasto
piblico social y su impacto redistributivo, Santiago de Chile, Comisién Econ6mica para América Latina y el Caribe (CEPAL)/Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD)/Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacién Econémica y Social (ILPES), junio de 1993; para Chile: Ministerio de Planificacién y Cooperacién (MIDEPLAN),
"Programas sociales: su impacto en los hogares chilenos, CASEN 1990, Encuesta CASEN 1990, tomo II, Santiago de Chile, 1990; para Colombia: "Gasto piiblico en educacién y
distribucién de subsidios en Colombia", Estudio ¢ incidencia del gasto piiblico social (Informe preliminar), Santa Fe de Bogot4, Departamento Nacional de Planeacién, junio de 1993;
para Ecuador: Banco Mundial, Human Resources in Latin America and the Caribbean. Priorities and Action, Washington, D.C., enero de 1993; para Paraguay: Fondo Monetario
Internacional (FMI), Government Finance Statistics Yearbook, Washington, D.C., varios afios; para Uruguay: Fondo Monetario Internacional (FMI), Government Finance Statistics
Yearbook, Washington, D.C., varios afios.

* Educacién primaria y secundaria. . .

algunos casos, el valor del cuociente no coincide exactamente con la divisi6n de los valores presentados en el cuadro, debido a que estos dltimos han sido aproximados por redondeo.
¢ Educacién bésica corresponde a parvularia, basica y media.
Educaci6n bésica corresponde a primaria y secundaria.

°Educacién bésica corresponde a preescolar, primaria y secundaria. .

En algunos casos el valor del cuociente no coincide exactamente con la divisién de los valores presentados en el cuadro, debido a que éstos son aproximados por criterio de redondeo.



Cuadro A.IL.16
GASTO PRIMARIO NO SOCIAL EN EPISODIOS DE AJUSTE Y
DESAJUSTE FISCAL

(Niimero de casos)

Proajuste Prodesgjuste
Episodios de ajuste fiscal _ 12 5
Episodios de desajuste fiscal 6 _ 13
Total - ' 17 17

Fuente: R. Cominetti. Gasto Social y ajuste fiscal en América Latina, serie Reformas de politicas
publicas, N° 20 (LC/L.819), Sanuago de Chxle, Comisién Econémica para América Latina y
el Caribe (CEPAL), 1994, -

# Sobre 1a base de las experiencias de ajuste ﬁscal, durante los afios ochenta, de los siguientes paises:

Argentina, Brasil, Bolivia, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, México, Paraguay, Perti, Uruguay
y Venezuela.
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APENDICE III






ASPECTOS CONCEPTUALES Y METODOLOGICOS
DEL GASTO SOCIAL

El propésito de este apéndice es presentar una revisién exhaustiva de los
aspectos conceptuales y metodolégicos asociados al célculo del gasto
social. Ademas, se incluye una resefia de algunas de las fuentes de
informacion mds frecuentemente utilizadas en estudios comparativos
sobre el gasto social.

A. EL PROBLEMA CONCEPTUAL

El grado de precisién del concepto de gasto piiblico social presenta
diferencias importantes en la literatura, ya que se observa cierta libertad
en su tratamiento; ésta se manifiesta en el uso de diferentes definiciones
operativas del concepto, dependiendo del propésito especifico de la
investigacion. La definicién de gasto publico social envuelve miiltiples
problemas conceptuales vinculados tanto a la nocién de social como a la
de gasto publico.

1. El componente social del gasto piblico

Un primer factor que induce falta de homogeneidad en las series de gasto
social se relaciona con la falta de consenso acerca de los criterios que
definen el concepto mismo de gasto social. Este ha tendido a ser tratado
en la literatura de una manera basicamente operacional, hecho que en
ausencia de consenso acerca de lo que se entiende por social, imprime al
término cierta imprecisién conceptual. En general, se observa que los
criterios seguidos al definir los gastos sociales han sido tanto la inclusién
de sectores sociales, como la exclusién de sectores considerados no
sociales; por ultimo, en ocasiones se ha impuesto un criterio préictico
basado en la disponibilidad de informacion.
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Para ilustrar las imprecisiones del concepto de gastos sociaies, a
continuacién se citan algunas definiciones tentativas extraidas de la
literatura: W. Schulthess (1989), definié como sectores sociales aquellos
en los que €l objetivo redistributivo es més notorio o, por 1o menos, asf es
intuido. Una definicion de este tipo puede dejar la seleccion de los
programas o sectores sociales sujeta a la percepcién y discrecién del
investigador (véase Vargas De Flood, M.C. y M. Harriague, 1993a).
Segiin Vargas De Flood, M.C. y M. Harriague, los gastos piblicos
sociales son aquellos cuyo fin es proveer de servicios y bienes piblicos
sociales a los ciudadanos (en cumplimiento de las responsabilidades
constitucionales) y los destinados a programas especiales tendientes a
disminuir la pobreza y la inequidad. Nuevamente, el término es genérico
y resulta impreciso al no especificar qué se entiende por bienes publicos
sociales; asi, interrogantes como la eventual inclusién de defensa como
bien publico social emergen sin una respuesta clara.! En el caso de Chile,
la Direccién de Presupuesto (1993) da mayor precisién al concepto al
definir las funciones sociales como todas aquellas actividades
relacionadas con el suministro de servicios bésicos sociales a la
comunidad, y aclara que las funciones sociales se refieren
primordialmente al papel redistributivo del Estado. Sin embargo,
nuevamente la definicién da lugar a discrepancias, ya que presupone un
conocimiento acerca de los impactos redistributivos de los programas,
campo en ¢l cual los paises se encuentran ain menos avanzados. Como se
ver4d més adelante, en algunos casos puntuales no existe consenso acerca
del carécter social de algunos programas especificos que las estadisticas
actuales incorporan.

Como se desprende de lo expuesto, no resulta ficil definir el
concepto de gasto social, por lo que en la mayoria de los trabajos los
autores se abstienen de hacerlo y sencillamente operan con una definicién
del gasto social que consiste en la enumeracién —a veces arbitraria,
debido a la limitada disponibilidad de informacién— de los sectores
estimados sociales. Tradicionalmente, las funciones consideradas parte
del d&mbito social han sido: salud, educacién, seguridad social y vivienda.
No obstante, muchas veces en los estudios se ha utilizado algin
subconjunto de tales sectores, ya sea por restricciones de informacién o

fLa finalidad de los gastos en defensa (el caso mds puro de bien piiblico) es
proveer el servicio de seguridad nacional a todos los ciudadanos y, al mismo tiempo,
responder al cumplimiento de responsabilidades constitucionales. No obstante, estos
gastos han sido tradicionalmente excluidos del dmbito social.
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por dificultades comparaciones sectoriales entre paises. A modo de
ilustracién, en el cuadro A.IIL.1 se presenta un resumen de las diferentes
combinaciones de sectores que han sido alternativamente consideradas en
estudios recientes sobre los gastos sociales.

Ademds, es necesario tener presente que el concepto de gasto social,
concebido como los recursos publicos asignados a funciones sociales,
puede cambiar en el tiempo, en la medida en que las necesidades y las
politicas sociales se van modificando de acuerdo con la evolucién de una
determinada sociedad. El conjunto de programas o sectores que pueden
formar parte del gasto social de un pais en un determinado momento,
puede dejar de ser relevante en otro, ya sea debido a la necesidad de
incluir nuevos programas o de excluir aquellos que han sido suspendidos.
Por otra parte, el conjunto de programas importante para un pais puede no
serlo para otro. Por ejemplo, a partir de 1991 en Chile se empez6 a
contabilizar como social el gasto en pavimentacién en poblaciones
marginales, puesto que se estimé que constituia un gasto particularmente
redistributivo que satisfacia, en forma simultdnea, diversas necesidades
sociales (disminucién de enfermedades relacionadas con la acumulacién
de humedad, reducci6n de conflictos poblacionales y otras). Este ejemplo
también demuestra que las cifras de gasto social dependen, al mismo
tiempo, de la valoracién implicita de los programas sociales por parte de
las autoridades a cargo de la administracién nacional. En esta misma
linea, el impacto social de un programa especifico en un pais puede
diferir significativamente del que pudiera tener en otro. Por ejemplo, en el
estudio sobre gasto piblico social en Malasia, realizado por Jacob
Meerman (1979), se consideran los gastos en asistencia agricola y
electricidad, entre otros. La inclusién de estos mismos programas en un
pais con una actividad agricola insignificante puede ser de minima relevancia.

La definicién del concepto de gasto social en términos funcionales
da origen a la posibilidad de cometer tres tipos de errores: i) de inclusién
de programas que no deberian ser considerados; ii) de exclusién de
programas; y iii) de asignacion intersectorial de fondos.

i) La imprecisién acerca de los sectores que deben ser considerados
“sociales”, da lugar a posibles divergencias respecto de la inclusion de
programas especificos. Un ejemplo de esto, en el caso de Chile, son las
transferencias del gobierno a la Empresa Nacional del Carbén (ENACAR).
Esta empresa publica deficitaria ha sido mantenida por el Estado para

2 por ejemplo, para una revisién exhaustiva de la evolucién de las politicas
sociales, véase Schkolnik y Bonnefoy (1994).
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3 Cuadro A.ITL.1
CLASIFICACION FUNCIONAL DEL GASTO SOCIAL

Vargas Informes
MIDEPLAN  petrei DeFl00d | 4raao, sobreel Estudios  rogn Estudios

(1989, y desarrollo basados dela
1990) (1987) Harriague (1994) humano en datos (1990) OCDE

(1993) (PNUD)  del FMI
Salud * * * * * * * *
Educacién * * * * * * * *
Vivienda * * * * * *
Seguridad social
(previsidn social) * * * * * * *
Bienestar social
(trabajo, pensiones y En
asignacion familiar) * parte * * * * * *
Agua y alcantarillado * *
Cultura, técnica
y religién * *
Otros gastos sociales
(inversién social,
programas focaliza-
dos, etc.) * *

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Gasto social y equidad en
América Latina (L.C/R.1235), Santiago de Chile, diciembre de 1992; El gasto piiblico social
en Américadel Sur en los afios ochenta: un anlisis introductotio (LC/R.961) Santiago de Chile,
diciembre de 1990; B. Ebel, Patterns of Government Expenditure in Developing Countries
during the 1980s: The Impact on Social Services, serie Innocenti Occasional Papers, N° 18,
Florencia, Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF), julio de 1991.

evitar un problema social en una localidad especifica, altamente
dependiente de esa tnica fuente de empleo. Actualmente, este subsidio se
incluye como parte de los gastos sociales, aunque algunos investigadores
se han manifestado contrarios a tal tratamiento. La misma falta de
consenso se da en el caso de las transferencias hacia los juzgados
municipales y cuerpos de policia local. Por otra parte, existen gastos
compensatorios efectuados en el marco de politicas de emergencia
durante periodos de crisis; ejemplos de ello son los programas de empleo
de emergencia en Chile, el Fondo Social en Bolivia y de Solidaridad en
México, entre otros, que por su naturaleza transitoria son una fuente
adicional de discrepancias. Algunos autores prefieren considerar
exclusivamente los gastos vinculados a programas de caricter mas
permanente.
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ii) Una definicion del gasto social basada en un enfoque
institucional puede excluir algunos programas que tengan impacto social,
pero realizados en dreas que no correspondan a la categoria de sectores
sociales. Por ejemplo, el impacto de la accién del Estado en materia de
nutricion o salud a menudo no es captada integralmente, debido a la
existencia de gastos que, si bien suelen incidir favorablemente en la
esfera social, por materializarse a través de instituciones no sociales no
son contabilizados adecuadamente. Tal es el caso, entre otros, de la
construccién de caminos o puentes que permiten integrar comunidades
rurales excluidas de los servicios de salud, la construccién de bodegas
para almacenamiento de alimentos y las politicas de inversién agricola.
Por otra parte, abundan los casos en que las propias empresas piblicas
proporcionan a los trabajadores y sus dependientes diversos servicios de
educacién, salud y esparcimiento, y sin embargo, por razones de
cobertura institucional, normalmente dichos gastos no son incluidos en
las estadisticas de gasto publico social. Este tipo de errores tiende a
subestimar el caudal de recursos publicos destinados a actividades con
finalidad social, por lo que resulta mds exacto adoptar un enfoque basado
en los objetivos para calcular el gasto social.

Finalmente, algunas instituciones sociales suelen contraer créditos
directos con organismos multilaterales o bancos internacionales para
financiar sus actividades, y también hay organismos que operan con
insumos importados, lo cual requiere contar con derechos de importacion.
Para simplificar la asignacién contable de este tipo de operaciones,
muchas veces son registradas en alguna entidad que centraliza dichos
procesos, normalmente vinculada a algin sector econdémico, como por
ejemplo al Ministerio de Finanzas o a una entidad piblica del sector
bancario. En estos casos se deberia intentar corregir la imputacién del
gasto y asignarla al sector social correspondiente. Por ejemplo, en el caso
de Chile, el Ministerio de Salud importa materiales y medicamentos, pero
los derechos de importacién son registrados en el Ministerio de Hacienda,
entidad que administra este mecanismo.

iii) Una tercera dificultad se relaciona con la contabilizacién
presupuestaria de programas en algin ministerio del drea social, aun
cuando su funcién social se orienta hacia otra finalidad. En los sectores de
la salud y la educacién abundan situaciones relativamente ambiguas de
asignacién del gasto. ;Son adecuadamente incorporados los gastos en
salud que se realizan a través de entidades ajenas al Ministerio de Salud,
como por ejemplo los institutos de seguridad social, las instituciones
militares o el sistema escolar? La leche suministrada en escuelas ptblicas
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;es contabilizada como gasto en educacién o en saiud? ;Se incluyen ios
costos de entrenamiento médico en el sector de la salud o en el de la
educacién? El gasto en programas de agua y alcantarillado ;debe ser
clasificado en el sector de la salud o en el de la vivienda? El tratamiento
de estos dltimos gastos constituye un caso claro de diferencias entre
fuentes alternativas de informacién y es posible encontrar argumentos
validos para considerarlos en uno u otro sector, o incluso separadamente.
Lo importante en estos casos es mantener la consistencia e informar
claramente acerca del tratamiento especifico otorgado a ese componente
del gasto. Errores de este tipo normalmente no afectan el volumen global
del gasto social, pero si su composicién.

Aparte de las anteriores ambigiiedades derivadas de la seleccién de
sectores 0 programas sociales, existe una serie de problemas conceptuales
relacionados con la nocién de gasto piblico que obstaculizan la
elaboracién de series homogéneas de gastos sociales y que merecen
mayor atencion. En primer-lugar, es necesario sefialar las definiciones
posibles del término “gasto” y sus limitaciones como indicador de accién
social. En segundo lugar, muchos de los servicios sociales son
proporcionados a través de organizaciones institucionales complejas, en
las que a veces el sector privado cumple un papel importante, por lo que
en los casos de accién mixta también es necesario precisar el alcance del
término “publico” aplicado al gasto. Por iltimo, el tratamiento del gasto
de capital social requiere asimismo ser claramente especificado.

2. Diferentes conceptos de gasto social

En la literatura y en las estadisticas nacionales e internacionales se han
empleado diversas definiciones de gasto social, que se diferencian
basicamente segiin el origen del financiamiento que hace posible su
materializacién. De acuerdo con esto, las principales son el gasto piiblico
social (GPS) y el gasto fiscal social (GFS).

El primer concepto se refiere a la masa de recursos financieros
brutos erogados por el sector piiblico (costo de los bienes, servicios y
transferencias  entregados, independientemente del origen del
financiamiento y el valor de recuperacién). Basicamente, este concepto
comprende todos los programas sociales de caricter piblico, aunque sean
ejecutados por instituciones descentralizadas que se financian con fondos
propios. El segundo concepto se refiere a la masa neta de recursos
gastados, es decir, considera solamente el componente subsidiario de un
programa social. Esto significa que al gasto bruto, o costo total, se le
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restan las contribuciones de los beneficiarios, 1os eventuales valores de
recuperacién o ambos. Segiin esta definicion, forman parte del gasto
social solamente aquellos programas sociales con financiamiento piiblico
0 mixto, ejecutados principalmente por instituciones centralizadas.

El concepto de gasto piblico social tiene la ventaja de basarse en
una visién méas amplia de la actividad pdblica, ya que generalmente
comprende instituciones centralizadas y descentralizadas pertenecientes
al sector piblico consolidado o, por lo menos, al gobiemo general. Otra
ventaja es que no es afectado por cambios en las formas de
financiamiento que puedan ocurrir entre los sectores centralizado y
descentralizado, asi como entre financiamiento privado o mixto, lo que
resulta particularmente importante en pafses en que se han realizado
reformas sociales. Por ejemplo, a partir de 1981 las asignaciones
familiares en Chile dejaron de ser financiadas con las cotizaciones
personales y pasaron a depender directamente de los ingresos tributarios.
En casos como éste, una modificacién contable puede aumentar
artificialmente el GFS, mientras que el GPS no ha variado.

Una de las limitaciones principales del GPS es que, por una
parte, incluye un componente importante de gasto puramente
administrativo, que no representa un beneficio social para la
poblacién, como son los sueldos de los funcionarios de los distintos
ministerios. Por otra parte, el GPS no pone en evidencia el valor del
aporte efectivo del Estado a los servicios sociales, ya que incluye
confribuciones de otros agentes.

El gasto fiscal social tiene ventajas y desventajas béasicamente
opuestas a las del GPS. El GFS se caracteriza por su cobertura limitada y
pierde representatividad en periodos de alteracién de las funciones y la
organizacién del sector publico. Su principal ventaja consiste en que, al
ser calculado sobre la base de los aportes netos a los beneficiarios,
proporciona una idea mas exacta de la contribucién efectiva del Estado en
el drea social.

Los conceptos analizados intentan interpretar la politica social y el
esfuerzo que, mediante sus erogaciones, el Estado realiza con fines
sociales. No obstante, es bastante comin que el Estado materialice una
parte de la politica social haciendo uso de instrumentos redistributivos
que, por su naturaleza, no son captados en la contabilidad del gasto.
Esto se refiere a la frecuente existencia de subsidios implicitos y
subsidios cruzados que, en el primer caso, representan menores
ingresos publicos y, en el otro, una redistribucién del ingreso entre
acctores privados, provocada por una accion deliberada del Estado.
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Dependiendo de ios sectores y de ios paiscs, estos subsidios pueden
alcanzar una magnitud importante. En América Latina se destaca el
caso de Venezuela, cuya politica social asume principalmente la
forma de politicas de precios, con subsidios importantes a la gasolina
y la energia eléctrica. Las estimaciones del subsidio total a la
gasolina en ese pais sugieren que en 1991 representé 10% del
presupuesto de la nacién y 2.25% del PIB. En general, los subsidios
implicitos méas frecuentes se aplican a servicios como el transporte
piblico y la distribucién de electricidad (tarifas subsidiadas); a
productos basicos como el trigo y la gasolina; a la tasa de interés en el
caso de préstamos para la vivienda y de créditos universitarios; por
ultimo, también se presentan como franquicias tributarias a grupos
especificos de la poblacién (por ejemplo, a los constructores de
viviendas, pequefios empresarios y agricultores, entre otros). Los
subsidios cruzados son frecuentes en el sector de la electricidad, donde
los mas ricos subsidian el consumo de los més pobres; también estdn
presentes cuando los sistemas tributarios no son igualitarios o neutros
en términos de distribucion del ingreso.

La inclusién de estos subsidios en un concepto amplio de gasto
dependera del propésito de la investigacién; no obstante, su registro
entrafia un problema serio de valorizacién, ya que para evaluar un
subsidio implicito se requiere comparar el precio subsidiado del
servicio/bien/préstamo con su costo de oportunidad (indicador de valor
real). Por otra parte, la contabilizacidn de estos subsidios como gastos
resulta aiin mds compleja. Una alternativa en este caso serfa estimar el
gasto que se deberia efectuar para compensar la eliminacién del subsidio
(metodologia basada en el gasto equivalente o “outlay equivalent basis”).
El problema mas dificil se refiere al tratamiento y valorizacién de los
subsidios cruzados, puesto que en su caso, no existe un costo efectivo
para el Estado (dado que se compensan subsidios positivos y negativos),
pero de hecho se genera un impacto distributivo como resultado de una
politica deliberada del Estado.

La seleccién y empleo del indicador de gasto mdés apropiado (con
las modificaciones de cobertura y contenido del caso) dependerd, en
dltima instancia, del propdsito del andlisis y de la disponibilidad de
informacién. El indicador més utilizado en los estudios por pais y en
las estadisticas internacionales es el GPS, por ser més fécil de valorar
(no necesita informacién sobre las formas de financiamiento) y por su
mayor grado de homogeneidad entre paises, que facilita las
comparaciones internacionales. Sin embargo, para estudios cuyo objetivo
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no es s6lo el andlisis de la evolucién y composicién del gasto social, sino
también la evaluacién del proceso de asignacién del gasto y su impacto
efectivo, el GFS (que podria ser complementado con la incorporacién de
por lo menos algunos de los principales subsidios implicitos) serfa més
apropiado.

Otros conceptos mds refinados que se han utilizado en andlisis del
impacto distributivo y de la focalizacién del gasto son el gasto social
directo (GSD), que excluye del GFS los gastos administrativos, y el gasto
social efectivo (GSE), que es alin més restrictivo, ya que se refiere a la
proporcién del gasto directo efectivamente percibida, en forma de dinero,
bienes o servicios de caricter social, por los sectores mas pobres de la
poblacion, o una fraccion determinada de ella. En el recuadro A.IIL1 se
ilustran las relaciones existentes entre los diversos conceptos de gasto
social mencionados.
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3. Relaciones entre los ambitos pibiico y privade

Un problema conceptual que se debe abordar es la distincion entre gasto
social y gasto publico social, si se tiene en cuenta que las actividades con
destino social son realizadas tanto en la esfera piblica como en la
privada. Un concepto amplio de gasto social que permita evaluar el peso
macroeconémico de los gastos en que la sociedad incurre en el drea social
deberia incorporar no sélo la accién orientada por el Estado, sino también
el esfuerzo que las familias, empresas privadas y organizaciones no
gubernamentales efectdan por cuenta propia. Por ejemplo, las familias a
veces realizan aportes voluntarios a sus fondos previsionales con el
propésito de mejorar sus futuras condiciones de jubilacién, o bien aportan
montos extraordinarios a los fondos de salud para acceder a planes de
salud superiores. Por otra parte, existen empresas que ofrecen beneficios
o gratificaciones en especie, salud o educacién, que desde el punto de
vista del trabajador y de la empresa constituyen una forma encubierta de
elevar las remuneraciones, pero para la sociedad representan un desvio de
recursos hacia dreas sociales. De estas consideraciones se desprende que
los gastos publicos sociales son un indicador parcial de los recursos que
la economia en su conjunto asigna a los sectores sociales.

Un concepto mds restringido, que es el tratado en este estudio, se
refiere al gasto publico social, esto es, al gasto que es de responsabilidad
ptblica. Como naturalmente se trata de una funcién de la estructura que la
sociedad define en materia de participacién del sector privado en el
dmbito social, puede diferir entre paises. Por ejemplo, en Brasil 74% del
gasto en salud se realiza con recursos publicos y el resto lo provee el
sector privado; en cambio en Chile, tras la privatizacién de la salud, en
1988 el aporte ptiblico equivalia a 48% del total.

De este modo, en los paises que han implementado reformas del
sector publico los criterios tradicionales de medicién del gasto social
probablemente subestimaran el esfuerzo social al no incorporar €l aporte
de los sectores privados a la provisién de servicios sociales. Esta
consideraciéon debe ser tomada en cuenta, tanto en los andlisis de la
evolucién del gasto como en los comparativos.

La participacién del Estado en la economia puede asumir diversas
modalidades. La experiencia en América Latina indica que, en el &mbito
social, el papel del Estado ha evolucionado desde una incipiente funcién
asistencial a comienzos de este siglo, para luego pasar a una accién mas
organizada como Estado benefactor, cuando se buscé ampliar tanto la
gama como la cobertura poblacional de los servicios, hasta llegar, en
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estos ultimos tiempos, a una tendencia hacia lo que se ha denominado el
Estado subsidiario, marco en el que el Estado se retira del 4mbito de la
provisi6bn de bienes y servicios y asume con mds fuerza un papel
regulador. En el cuadro A.IIL.2 se resumen las modalidades de
intervencién del Estado en Chile, que presenta un caso avanzado de
reformas en el drea social. Del cuadro se desprende que en muchas
ocasiones las actividades de provisién y financiamiento del Estado son
compartidas con el sector privado.

Como resultado de lo anterior, en algunos casos han surgido
‘organizaciones institucionales con complejas interrelaciones entre los
campos publico y privado, dando origen a un 4rea institucional calificada
de cuasi piblica, en la cual la séparacién entre lo propiamente publico y
lo privado se define finalmente segin criterios poco claros, que podrian
constituir otra fuente de discrepancias estadisticas entre series de gasto
social.

Las instituciones proveedoras de servicios piblicos pueden ser
clasificadas de acuerdo con su régimen de propiedad de la siguiente
manera:

i) Completamente piblicas
ii) Privadas con fines de lucro

iii) Privadas sin fines de lucro

iv) Cuasi piblicas

La prestacién de servicios sociales por parte de instituciones
privadas sin fines de lucro es ajena a las actividades financieras del sector
piblico, por lo cual no forma parte de los gastos piiblicos sociales; sin
embargo, a medida que este sector va adquiriendo cierta importancia, el
Estado debe incurrir en gastos de coordinacién, los que podrian ser
incorporados a las cuentas sociales como gasto piblico y no como gasto
fiscal.

En el otro extremo, el gasto de las instituciones de propiedad
publica que proveen directamente un servicio social (hospitales y escuelas
publicos, entre otros) es considerado, por definicién, gasto piblico social.

Por otra parte, es muy comin que el Estado contrate instituciones
privadas con fines de lucro para suministrar los servicios, en lugar de
crear empresas estatales con esa finalidad (concesiones de lavanderfas en
hospitales piiblicos, de casinos en escuelas piblicas, servicios de aseo,
viviendas sociales y otros). En este caso, la transferencia de recursos
publicos a las empresas privadas en pago del servicio o bien social
generado debe formar parte del gasto piblico social. No obstante, para
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Cuadro A.II1.2 3
CHILE: NATURALEZA DE LA PARTICIPACION DEL ESTADO

EN LOS SECTORES SOCIALES
Provisién Financiamiento Regu-
Estatal Mixta Privada Estatal  Compartido lacién
Educacién * * +b
Salud * * *C
Seguridad
social *? " XC
Asistencia
social * * b
Vivienda * x «b

Fuente: D. Raczynsky y R. Cominetti, La politica social en Chile: panorama de sus reformas, serie
Reformas de politica publica, N° 19 (LC/L.814), Santiago de Chile, Comisién Econémica para
Am¢érica Latina y el Caribe (CEPAL), 1994.

 El Estado continda participando en la provisién de servicios debido a que todavia existen afiliados al

antiguo sistema y a que los militares mantienen sus cajas de previsién independientes. El Estado
ejerce una funcién fiscalizadora, basicamente por intermedio de los ministerios respectivos y de la
Contraloria General de 1a Repiiblica. € Corresponde al Estado el principal papel en el sector y se
han creado superintendencias cuyo objetivo fundamental es regular 1as politicas sectoriales y fiscalizar
los servicios.

estas situaciones, en la literatura se plantea el problema conceptual
relacionado con la valoracién de los servicios o bienes sociales. {Debe ser
la provisi6n del servicio valorada a costo de factores o, alternativamente,
segiin el valor que representaria para la poblacién acceder por su propia
cuenta a la prestacién social?

A partir de la privatizacion de los servicios sociales, han surgido
numerosas instituciones privadas con fines de lucro cuya actividad es la
provision de dichos servicios (tales como hospitales y escuelas privados,
administradoras de fondos previsionales y de seguros de salud). En estos
casos, los gastos en que incurren las instituciones por concepto de
provision de servicios no constituyen parte del gasto publico social,
debido al origen privado y los fines lucrativos de la actividad. No
obstante, es en estas dreas donde el Estado ha debido fortalecer su funcién
reguladora mediante la organizacién de una estructura institucional que le
permita garantizar la provisién y tarificacién adecuada de los servicios.
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Los costos que implique esta funcién deberian ser incluidos en la
contabilizacién del gasto piblico social.

El problema es mds complejo en el caso de las instituciones situadas
en la frontera entre los &mbitos piblico y privado, denominadas
paraestatales o cuasi piblicas. Algunos de los criterios para determinar su
tratamiento consideran los siguientes elementos:

— Personalidad juridica pdblica o privada

— Administracién piblica o privada

~ Grado de autonomia

~ Financiamiento piiblico o autofinanciamiento

— Finalidad de lucro

— Comportamiento o respuestas a incentivos del mercado.

La clasificaciéon de este tipo de instituciones y la asignacién
contable de sus gastos pueden constituir otra fuente potencial de
discrepancias estadisticas. Existen entidades auténomas (especialmente
en las dreas de seguridad social y de seguros de salud) que estdn
vinculadas parcialmente al Estado, ya sea en lo que respecta a
financiamiento, regulacién, o aspectos legales, no obstante lo cual su
propiedad y administracion son privadas. En estos casos, €l criterio para
definir su tratamiento puede estar sujeto a cierta discrecionalidad. La
pauta aplicada por el FMI se basa en el financiamiento y control y
considera publicas aquellas instituciones privadas sin fines de lucro que
ofrecen servicios a los individuos, pero que son total o principalmente
financiadas y controladas por autoridades piblicas.

Un caso interesante por su tratamiento divergente en fuentes de
informacién alternativas es el de las Obras Sociales y las Cajas de
Asignacién Familiar en Argentina. Las Obras Sociales son entidades que
proporcionan servicios de salud, turismo y asistencia social a sus afiliados
y tienen una cobertura muy amplia, que alcanza a 70% de la poblacién.
Son financiadas con impuestos sobre la némina salarial, contribuciones
patronales y aportes de los trabajadores, y su afiliacién es obligatoria.
Nacieron como iniciativa de los propios asalariados y tradicionalmente
han sido administradas por las asociaciones sindicales. El FMI las clasifica
como unidades del gobierno central, con presupuesto propio; no obstante,
en la préctica no las incluye en la contabilizacién del gasto social del
gobierno central. Por el contrario, en las dltimas estimaciones nacionales
disponibles del gasto piblico social (Lo Vuolo, 1992; Vargas De Flood y
Harriague, 1993b), se incluye a gran parte de dichas entidades, lo que
genera discrepancias respecto del gasto en salud de esa nacién de
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alrededor de 2 puntos del PIB entre ambas fuentes. El tratamiento pubiico
de las Obras Sociales en el segundo caso se justifica por considerar que su
figura juridica fue creada por ley especial de la nacién y que no se rigen
por la legislacién general para personas juridicas de caricter civil o
comercial.

4. El tratamiento de los gastos de capital

Un tercer aspecto conceptual que incide en la elaboracién de series de
gasto social se relaciona con el tratamiento del componente de capital, es
decir, de la inversién real y financiera de caricter social.

En el GPS estdn incluidos tanto los flujos corrientes como los flujos
de capital del gasto. Al mismo tiempo, los gastos de capital tienen un
componente real, que corresponde a la inversién real o formacién bruta
de capital fisico, y un componente financiero, que comprende
prmcxpalmente la concesidn neta de préstamos con fines sociales (son
frecuentes, por ejemplo, los préstamos piblicos para la adquisicién de
viviendas) y los pagos de intereses correspondientes. Por la naturaleza
diferente de estos componentes, el tratamiento contable es también
distinto, en el sentldo de que los flujos de inversién real se contabilizan
habitualmente. durante el periodo en que se ejecutan, en tanto que la
inversion ﬁnanc1era es contabilizada como saldo entre los préstamos
otorgados por el Estado durante el perfodo, menos los ingresos por
amortizacién de préstamos concedidos en periodos anteriores. ? Del
mismo modo, los intereses pagados corresponden a préstamos otorgados
en otros periodos.

La contabilizacién de la inversién real social plantea el problema de
determinar si lo apropiado es una asignacién segin el momento de
ejecucién o una asignacién segin la utilizacién del capital fisico. Esta
segunda alternativa requiere una estimacién del capital existente (de
bienes/equipos piblicos) y el calculo y asignacién de una cuota de ese
capital a cada periodo, aplicando a su valor estimado una tasa
representativa del rendlmlento social del capital y una tasa de
depreciacién adecuada.* /

3 Metodo uuhzado por el FvI
4 Se aplica una férmula ‘del tipo: CC=[ (td *K) * (1 + tr) ] donde:

CC = cuota asignada de capital; td = tasa de depreciacién; K = stock de capital; tr = tasa .

de rendimiento social del capital; i = 1,..., n.
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Este método de valorizaci6n es interesante por cuanto toma en
cuenta la distribucién de los beneficios de la inversién social en el tiempo
¢ incluso se podria adoptar un método similar para valorizar y asignar la
jnversién en capital humano, implicita en muchos programas sociales de
educacién y salud. Sin embargo, su aplicacién es extremadamente
limitada en sistemas contables basados en la valorizacién en términos de
costo (subsidios valorizados segin el costo de oferta y no segin una
evaluacion del beneficio recibido por el consumidor). Ademads, este
método requiere de informacién dificilmente disponible, en particular con
respecto a la estimacion del capital existente.

En la practica, en los estudios resefiados se observa que en aquellos
en que se utiliza el concepto de GPS, el tratamiento concedido a los gastos
de capital considera la inversién en capital fisico de acuerdo con el
momento de ejecucién; por su parte, aquellos en que se utiliza el GFS se
dividen entre los que omiten el gasto de capital (Mideplan, 1990;
Selowsky, 1979) y los que intentan distribuir en el tiempo los gastos de
inversién segiin la metodologia mencionada (Petrei, 1987; Meerman,
1979). En el estudio de Petrei, por ejemplo, se hace una estimacidn de los
edificios y bienes de capital relacionados con la provision de servicios
educacionales y de salud para cinco paises de América Latina, lo que
permite valorizar y distribuir el gasto de capital en esos sectores.

En el caso de la concesion de préstamos con fines sociales, una
solucién contable alternativa a la recién mencionada consistirfa en
comparar la actualizacién de los valores que le corresponderia pagar al
beneficiario en el tiempo (valores que dependen de la tasa de interés
aplicada y del monto de las amortizaciones), con el préstamo otorgado,
nara asi determinar si existe o0 no un subsidio publico intrinseco en la tasa
de interés, en el valor de restitucién o en ambos, y asignarlo en el tiempo
segln la amortizacién del préstamo. En general, en todos los paises de
América Latina las facilidades crediticias han sido ampliamente utilizadas
en el sector de la vivienda, como instrumento alternativo o
complementario de la construccién directa de unidades habitacionales por
parte del sector piblico; frecuentemente también se han otorgado
subsidios directos, sin compromiso de restitucién (véanse, en particular,
los casos de Chile, Uruguay y Costa Rica). En este plano, el problema de
cémo valorizar y asignar dichos beneficios se vuelve serio. La
metodologia recién descrita seria mds correcta que la usualmente
utilizada, por cuanto sélo estima el componente no recuperable del crédito,
pero es mas dificil de aplicar debido a que se requiere informacion acerca
de las condiciones de erogacién y amortizacion de los préstamos.

135



B. EL PROBLEMA DE LA MEDICION

Una segunda fuente de discrepancias estadisticas son las diferencias
metodolégicas vinculadas a la medicién del gasto piblico social. Se
distinguen tres grupos principales de problemas de medicién que pueden
afectar la comparabilidad de las cuentas de gastos sociales. El primero es
de caricter contable y se relaciona con las diversas alternativas que
pueden emplearse para registrar la informacién del gasto. En segundo
lugar, existen problemas de cobertura que abarcan, entre otros aspectos,
consideraciones sobre la consolidacién del gasto. Finalmente, estd el tema
de la seleccién de deflactores del gasto, que en ocasiones da origen a
diferencias considerables, una vez que las series son deflactadas.

1. Problemas contables
a) Bases de valoracion

Las partidas de gasto pueden ser contabilizadas de dos maneras:
sobre la base de valores presupuestados o sobre la base de valores
ejecutados. La primera modalidad corresponde a la planificacién de
gastos durante un periodo cronoldgico determinado. Es comun constatar
que muchas de las partidas de gastos o ingresos planificadas para un
periodo no se materializan segin lo proyectado. La ley de presupuesto
normalmente sufre modificaciones a lo largo de un periodo fiscal, a rafz
de eventos no anticipados que por lo general implican una reasignacién
intersectorial de los volimenes de recursos previstos.

Lo que interesa desde el punto de vista analitico es la informacién
basada en los gastos ejecutados durante un periodo cronolégico
especifico. Al mismo tiempo, el gasto ejecutado puede contabilizarse
seglin caja, o bien segin competencia, por gasto devengado. En el
primer caso se registra el movimiento de caja correspondiente a
decisiones de gasto, independientemente del ejercicio en el que se
adopté la decisién o se autorizé el gasto. En cambio, en un sistema
contable segiin competencia, los egresos son asignados de acuerdo con
el ejercicio en el que se decidi6 efectuar el gasto. Esta iltima
modalidad no es muy utilizada debido a que precisa mayor
informacién y lo mas usual es que se emplee la modalidad de registro
de gastos ejecutados segiin caja.

En la prictica, el tratamiento contable no es homogéneo entre
pafses. No todos ellos informan los gastos sobre una misma base de
valoracién, e incluso es comin que, dentro de un mismo pafs, las
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instituciones registren sus gastos en diferentes fases del proceso. Por
ejemplo, algunos pagos son contabilizados una vez que se autoriza la
orden de pago, otros cuando se emiten los documentos de pagos vy,
finalmente, hay casos en que se registran las operaciones en la tltima
fase del proceso contable, esto es, una vez que han sido efectivamente
pagadas. La contabilizacién diferenciada del gasto puede distorsionar
las comparaciones entre paises e instituciones; no obstante, estimar la
magnitud de este error de medicién resultaria probablemente més
costoso que la utilidad que resultaria de homogeneizar la base de
valoracidn.

En el cuadro A.II1.3 se ilustra la faita de homogeneidad en la base
de registro de gastos en una de las fuentes mds amplias de informaci6n
fiscal, el anuario estadistico del FMI denominado Government Finance
Statistics Yearbook (GFSY), en el cual se utiliza, en principio, una
metodologia segin caja.5 En esta publicacién se advierte que algunos
paises registran las partidas de gasto de acuerdo con los documentos
pagados, mientras que otros consideran los documentos de pago emitidos,
e incluso algunos incluyen pagos que se encuentran en la fase de
autorizacion (Colombia) o de presupuestacidon, como en el caso de
algunas dependencias de gobierno en Panama.

b) Distorsiones derivadas de ia oportunidad de los informes
de gastos

La existencia de gastos que no son informados por las instituciones
pertinentes cuando son ejecutados, sino s6lo una vez que toda la
informacién ha sido compilada, puede distorsionar la direccién en que
evoluciona el gasto social. Por ejemplo, en el estudio de Ydiiez (1984) se
detecté que en Chile, durante tres afios, la informacidn oficial de algunas
instituciones del sector educacional habia llegado con retraso y se habia
imputado erréneamente al periodo siguiente del que correspondia. Al
realizar los ajustes respectivos resulté que la caida registrada en ese sector
en el afio 1980 se reducia considerablemente con respecto a la
informacién anterior.

S El FMI basa sus cifras en los movimientos de caja. La informacién provista se
refiere a los gastos que se encuentran en la fase mas préxima a la de pago. Cvando los
datos no corresponden a los totales de caja se proporcionan partidas de ajuste,
denominadas ajustes de caja.
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¢) Periodo fiscal

Una precaucién de menor importancia, pero que debe ser
considerada en los andlisis comparativos, se refiere a las diferencias entre
los afios fiscales de los pafses. Si bien este problema no es serio en el caso
de los paises de América Latina, cuyo afio fiscal finaliza el 31 de
diciembre, excepto el de Haiti (véase el cuadro A.II1.3), hay que adoptar
algunas precauciones al compararlos con pafses de otros continentes (en
particular de Africa), asf como también con Estados Unidos, que cierra su
afio fiscal el 30 de septiembre.

2. Problemas de cobertura

La validez de las comparaciones entre series de gastos sociales depende
de la cobertura definida en sus dimensiones sectorial e institucional. Cada
uno de estos pardmetros puede dar origen a problemas especificos que
deben ser considerados al interpretar las cifras.

a) Cobertura sectorial

Los problemas de la cobertura sectorial se relacionan estrechamente
con la dificultad conceptual expuesta en la seccién anterior, vale decir,
con la imprecisa definicién de gasto social. A este plano pertenecen los
problemas de exclusion o de asignacién intersectorial errada.

A continuacién se ilustran algunas estimaciones especificas de
errores de medicion originados por la asignacién sectorial err6nea de
gastos atribuible a insuficiente informacién.

La asignacién sectorial errénea puede ocurrir por diferentes causas:
contabilizacién de fondos correspondientes a diversos sectores en una
sola cuenta; superposicion de funciones entre sectores y separacién
contable no factible.

Un ejemplo de la primera de estas causas es el caso ocurrido en
Bolivia, segun lo expone M. Grosh (1990), sobre la base de informacién
del FML En ese pafs, las contribuciones del gobierno, en su calidad de
empleador, correspondientes a todos los trabajadores del sector piblico,
fueron registradas en el presupuesto del Ministerio de Salud en 1980, y en
el del Ministerio de Finanzas en 1981. Por lo tanto, el cambio observado
en el gasto social en salud entre un afio y otro no refleja adecuadamente la
variacion de los recursos disponibles de dicho sector.

Otra causa de la asignacién sectorial errénea de gastos es
ejemplificada por las serias dificultades para separar contablemente los
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Cuadro A.IIL3

AMERICA LATINA: CARACTERISTICAS CONTABLES DE LOS GASTOS

Afio fiscal  Bases para el registro de gastos Frecuencia de
(término) los datos®
Argentina 31 dic. Che%ues emitidos y 6rdenes de  Mensual y anual
pago
Bolivia 31 dic. Caja y cheques pagados Mensual
Brasil 31 dic. Caja, cheques y 6rdenes de pago  Mensual y anual
emitidas
Chile 31 dic. Caja y cheques y 6rdenes de pago  Mensual
emitidas
Colombia 31 dic. Pagos autorizados, 6rdenes de  Mensual y anual
pago emitidas®
Costa Rica 31 dic. Caja pagada y cheques emitidos Mensual
Ecuador 31 dic. Caja y cheques pagados Mensual y anual
El Salvador 31 dic. Caja y cheques emitidos Mensual
Guatemala 31 dic. Ordenes de pago emitidas Mensual, trimestral y
v anual
Haiti 30 sept. Caja y cheques depositados Mensual y anual
Meéxico 31 dic. Caja, cheques y 6rdenes de pago  Anual y mensual
emitidas
Nicaragua 31 dic. Caja y cheques pagados Mensual, semestral y
variable en una
dependencia
Panami 31 dic. Cajay cheque%emitidos, seginlo  Mensual
presupuestado
Paraguay 31 dic. Caja y cheques emitidos Mensual y anual
Perd 31 dic. Caja y cheques emitidos Trimestral y semestral
Repiblica 31 dic. Caja y cheques emitidos® Mensual y anual
Dominicana ‘
Uruguay 31 dic. Caja y cheques emitidos Mensual y anual
Venezuela 31 dic. Caja, cheques y 6rdenes de pago  Mensual y anual

emitidas®

Fuente: Fondo Monetario Internacional #M1), Government Finance Statistics Yearbook, Washington,
D.C., 1992.
* La modalidad de registro o tratamiento de las partidas de gasto no es homogénea y varfa en las

diferentes dependencias que integran los niveles de gobierno.

El tratamiento de registro no es

homogéneo en todas las dependencias de gobierno. Todas ellas, excepto las del aparato administrativo
(Presidencia, ministerios, contralorfa y sistemas legislativo y judicial), registran segin lo
© Se refiere a la frecuencia con que las diversas dependencias de

presupuestado (when due).

gobierno informan sus gastos. Cuando se indica més de una periodicidad, significa que ésta no ¢s la
misma en todas las dependencias.
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gastos en salud de los gastos previsionaies. Esto ocurre con
frecuencia cuando el sistema previsional estd organizado de tal
manera que una parte de los beneficios que el sistema ofrece asume
la forma de servicios de salud. S6lo en pocos casos la informacién
existente sobre gastos previsionales distingue entre el componente de
bienestar y el de salud. -

b) Cobertura institucional y consolidacién del gasto social

El sistema fiscal de los paises puede dividirse en dos grandes
dreas: el sector piblico no financiero y el sector piblico financiero.
Para los efectos de la politica fiscal interesan los flujos de gastos e
ingresos que se dan a nivel del sector piblico no financiero. El
comportamiento del sector publico financiero, en cambio, ilustra acerca
del financiamiento del déficit del sector piiblico no financiero y también
sobre el grado de compromiso de la politica fiscal con la estabilidad
macroecondmica.

La cobertura institucional de los diversos niveles que componen el
sector piiblico no financiero es un tema en torno del cual tampoco existe
consenso en la literatura. En el cuadro A.IIl.4 se presenta el esquema de
la estructura institucional del sector pdblico no financiero segin la define
el FMI y que se aproxima, en términos generales, a la existente en la
mayoria de los pafses. Béasicamente, se distinguen tres grupos de
instituciones que constituyen los diferentes niveles de gobierno dentro del
sector publico no financiero: el gobiermno central, los gobiernos regionales
o locales y las empresas publicas. No obstante, como se puede apreciar en
el cuadro, en los estudios la cobertura institucional de cada nivel de
gobierno es definida de distintas maneras debido, en parte, a que la
estructura institucional y los sistemas de regulaci6n difieren de un pais a
otro. El caso més claro de una organizacidn institucional diferente para
efectos contables es el de México. ,

El nivel de gobierno con que se decida trabajar depende en gran
medida de la disponibilidad de informacién; para analisis comparativos
es recomendable definir claramente el nivel de gobierno al que
corresponden las cifras y la cobertura institucional del mismo. Es
conveniente comparar niveles de gobierno similares y no incorporar
distorsiones al confrontar paises con una base institucional disimil,
aunque en algunos casos los diferentes grados de descentralizacién
fiscal justifican las comparaciones entre niveles de gobierno
diferentes.
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Cuadro A.IIL.4

COBERTURA INSTITUCIONAL DEL SECTOR PUBLICO NO FINANCIERO

Gobierno
central
GO)

Gobierno
general
(GG)

Sector
publico
no finan-
ciero
(SPNF)

Estudios especificos
FMI
Argentina Chile México
Gob. presupues- AdministraciéSn  Administracién ~ Administracién
tario + cuentas nacional central federal

extrapresu-
puestarias +
seguridad social

GC + gobiernos
estatales y loca-
les + empresas
piblicas no
financieras

(Non-corporate)

GG + empresas
piblicas no
financieras
(Corporate)

GC + sistema
nacional de seg.
social + empre-
sas piblicas
(corporate &
non-corporate)y
entes binacionales

GG + gobiernos
provinciales +
gob. munici-
pales + fondos
cuasi piblicos
(Obras Sociales,
Asign. Fami-
liares, etc.)

GC + gobiernos
locales + sistema
de seguridad
social

GG + empresas
publicas

GC + gobiernos
estatales y
locales

GG + 'sector
paraestatal
presupuestario y
no presupues-
tario (EP + seg.
social)

Fuente: Fondo Monetario Internacional ¢M1), Government Finance Statistics Yearbook, Washington,

D.C., 1992; para Argentina: M.C. Vargas De Flood y M. Harriague, "Medici6n del gasto
piblico social”, Documento de taller, N° 1, Taller sobre problemas metodol6gicos de la
medicién del gasto social y su impacto redistributivo, Santiago de Chile, Comisién Econ6mica
para América Latina y el Caribe (CEPALYPrograma de las Naciones Unidas para el Desarrollo
PNUDYInstituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacién Econdémica y Social QLPES),
junio de 1993; para Chile: O. Larraiiaga, El déficit del sector piblico y la politica fiscal en
Chile, 1978-1987, serie Politica fiscal, N° 4 (LC/L.563), Santiago de Chile, Comisién
Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 1990; para México: C. Urzia, El déficit
del sector publico y la politica fiscal en México, 1980-1989, serie Politica fiscal, N° 10
(LC/L.622), Santiago de Chile, Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL),
1991.

Una vez seleccionado el nivel de gobierno, la contabilidad de los

gastos sociales

debe encarar el problema de la consolidacién

interinstitucional, necesaria para evitar la doble contabilidad de gastos.
Por otra parte, al realizar andlisis de series temporales es preciso observar
cuidadosamente las modificaciones de la estructura y la cobertura
institucional que pueden ocurrir, a lo largo del tiempo, en las mediciones
de gastos a un mismo nivel de gobierno.
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i) Consolidacion de gastos

La seleccién de la cobertura institucional envuelve un problema
contable relacionado con la consolidacién interinstitucional de las
transferencias entre instituciones publicas, problema que se complica en
la medida en que el nivel de gobierno se amplia.

Los paises de América Latina se caracterizan, en general,.p_or contar
con sistemas fiscales poco descentralizados, lo que induce a que en la
mayorfa de los andlisis estadisticos se tome como indicador de gasto
social del sector piblico la cobertura correspondiente al nivel del
gobierno central. Cuando los sistemas fiscales no son federales, esta
aproximacién del gasto no constituye un problema serio, méas adn si se
considera que las transferencias del gobierno central hacia los
gobiernos locales son registradas como gastos del gobierno central. No
obstante, se percibe una creciente tendencia a traspasar
responsabilidades de gestién a los gobiernos locales, particularmente
en las dreas sociales de la educacidn y la salud, lo que puede llevar a
subestimaciones de gastos de mayor magnitud. Los recursos, excepto
en los pafses federales (Brasil y Argentina), usualmente son
ig:audados casi en su totalidad por los gobiernos centrales y luego
transferidos a los niveles locales.

) El problema de-la consolidacidon de los gastos se plantea en todos
aquellos casos en que existen transferencias de recursos entre organismos
publicos comprendidos en el sistema contable.

Hay por lo menos tres niveles en los que las transferencias deben ser
consolidadas: -

-transferencias entre instituciones de un mismo ministerio;

-transferencias entre instituciones de distintos ministerios;

-transferencias entre el gobierno presupuestario y el resto de los
organismos del sector publico.

Si se parte de la base de que existen tres tipos de instituciones
publicas: ministerios sociales (MS), ministerios no.sociales (MNS) e
instituciones descentralizadas sociales (IDS), el gasto social consolidado
segiin un enfoque que considere su finalidad, debe corresponder a la suma
de los gastos efectuados por las IDS y los MS (menos las transferencias de
estos dltimos a las IDS), mds los gastos con fines sociales realizados por
los MNS. - ‘

De acuerdo con la nomenclatura del recuadro A.II1.2, el gasto social

“corresponde a: _ _ o
’ "D.d+ M.d-M.c)+ N.a
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El criterio de consolidacién normalmente utilizado para evitar
problemas de doble entrada contable consiste en registrar los recursos en
la unidad que efectivamente realiza el gasto, excepto cuando una
institucion publica transfiere recursos a un organismo no comprendido en
el sistema contable del nivel de gobiemno que se estd examinando, como
serfa el caso de las transferencias del Ministerio de Educacién a una
universidad descentralizada y, por supuesto, el de las transferencias
monetarias al sector privado. En estas situaciones, el gasto debe ser
imputado a la institucién emisora o financiadora, esto es, a la que efectia
la transferencia.

Finalmente, también es necesario hacer algunos ajustes
intrainstitucionales en el caso de ciertas entidades especificas, como
ocurre, por ejemplo, con los aportes previsionales que el propio sistema
publico de seguridad social realiza en su calidad de empleador.

ii) Cambios de la cobertura institucional a lo largo del tiempo

La homogeneidad institucional de una serie puede verse
afectada por la desaparicién, la reestructuracién o la creacién de
unidades que efectian gastos puiblicos sociales. De hecho, las
instituciones pueden ser eliminadas, fusionarse o cambiar de nombre,
o bien surgir nuevas entidades con funciones piblicas sociales. Estas
transformaciones obedecen, en parte, a cambios del perfil de
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necesidades y prioridades de las administraciones que asumen ia
conduccidn del pais, asi como también a las reformas administrativas y
sociales.

La calidad de las series temporales puede verse afectada tanto
en aquellos casos en que ocurren cambios institucionales, como
cuando no se mantiene la homogeneidad a este respecto como
resultado de interrupciones de informacién, sin que necesariamente
hayan mediado cambios institucionales. En el cuadro A.IILS, sobre
la base de informacién del FMI, se muestran los cambios en la
cobertura institucional a nivel de gobierno central ocurridos durante
la década de los ochenta en algunos paises de la regién. En 7 de los
18 casos analizados, se produjeron modificaciones que limitan la
comparabilidad de las series entre paises y también dentro de un
mismo pais. Asimismo, estos cambios pueden provocar alteraciones
significativas de la informacién. En Bolivia, por ejemplo, en 1983 se
observa un incremento del gasto social total de casi 50%, debido
exclusivamente a que con anterioridad la cobertura de la informacién .
exclufa la seguridad social y diversas agencias descentralizadas.
Ademds, el cuadro permite constatar que la cobertura de un
determinado nivel de gobierno no necesariamente coincide entre
paises. En efecto, la tercera columna muestra que en algunos casos
las dependencias con presupuesto propio, o extrapresupuestarias, son
consideradas en forma total y en otros en forma parcial dentro del
nivel del gobierno central.

En general, cualquiera sea la causa del cambio institucional, es
recomendable que, dentro de lo posible, se especifique claramente la
cobertura que representa una determinada cifra de gasto, para asf facilitar
una adecuada interpretacion.

3. El problema de los deflactores y el
tipo de cambio en analisis de
comparabilidad

La comparabilidad intertemporal y entre paises de las series de gasto
social requiere transformar las cifras en unidades comparables. Tal
necesidad plantea el problema de seleccionar el deflactor de precios
adecuado, para lograr comparabilidad en el tiempo, y del tipo de
cambio, para poder comparar paises sobre la base de una moneda
comun.
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Cuadro A.IIL.5
MODIFICACIONES DE COBERTURA DEL GOBIERNO CENTRAL
DURANTE LA DECADA DE LOS OCHENTA

Argentina

Bolivia

Brasil
Chile

Colombia

CostaRica

Ecuador

El Salvador

Guatemala

Honduras

Meéxico
Nicaragua

Panama

Paraguay

Peri

Reptiblica
Dominicana

Uruguay

Venczuela

Depen-
dencias Dzmg:n- Modificaciones de la cobertura del gobierno central
incluidas durante la década de los ochenta
presupuesto
en presup. .
general propio
SI Parcial ...
S1 NO hasta A partir de 1983 los datos cubren operaciones
1982 realizadas por las dependencias con presupuesto
propio, que incluyen 56 organismos del gobiermno
(cuentas extrapresupuestarias) y 13 instituciones de
seguridad social.
SI TOTAL ..
SI NO "A partir de 1984 se consideran las operaciones de
4 empresas piblicas no financieras e instituciones
publicas financieras.
SI TOTAL A partir de 1988, las cuentas extrapresupuestarias
hasta 1987  cubren las transacciones de sélo 6 de los 90
organismos y fondos.
SI TOTAL Antes de 1987 solamente cubria la Caja Costarricense
desde 1987 de Seguro Social; no incluia 112 agencias,
universidades, juntas admininistrativas ni
instituciones médicas y de bienestar.
SI PARCIAL ...
sin IESS
SI NO
SI TOTAL A partir de 1984 deja de registrar operaciones de
hasta 1984  dependencias con presupuesto propio.
n.d. n.a. n.d.
SI CASI ...
TOTAL
SI CASI ...
TOTAL
SI TOTAL ...
S1 NO a partir ~ Antes de 1989 inclufa en forma parcial una serie de
de 1989 instituciones con presupuesto propio.
St PARCIAL ...
SI TOTAL ...
SI TOTAL ...
SI PARCIAL A partir de 1983 se comienzan a registrar operaciones

de instituciones de seguridad social diferentes del
IVSS.

A partir de 1987 se dejan de registrar operaciones de
130 organismos de gobierno con presupuesto propio.

Fuente: ¥M1, Government Finance Statistics Yearbook, Washington, D.C. 1992,
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a) Los deflactores

En general, existe una tendencia a interpretar positivamente los
incrementos en el nivel de los gastos sociales y negativamente las
reducciones de los mismos. Tras esta interpretacién existe un
supuesto implicito que relaciona los incrementos del gasto con
aumentos de calidad y cobertura de los servicios sociales. Tal criterio
seria correcto en un mundo de precios constantes, pero no siendo esa
la realidad, el avance del gasto puede obedecer simplemente a las
alzas de precios de los insumos, en tanto que el nivel de los servicios
piblicos permanece inalterado. Por ejemplo, un aumento de las
remuneraciones del sector publico se traducird en un mayor gasto
publico, particularmente en los sectores sociales intensivos en uso de
mano de obra, como salud y educacién; asimismo, una devaluacién
cambiaria incrementard el gasto en aquellos sectores que emplean
insumos importados, como es el caso del de la salud. De manera
similar, una reduccién del gasto puede reflejar bajas de los precios
de los insumos, o bien incrementos de la eficiencia. Se han realizado
diversos esfuerzos tendientes a aislar el impacto de los precios sobre
el gasto y asi mejorar la comparabilidad en el tiempo.

El problema de la deflactacién de los gastos sociales no es trivial,
més adn cuando se trata de paises latinoamericanos con experiencias
inflacionarias significativas, ya que en esos casos, la comparacién
intertemporal de las cifras de gasto social sobre la base de moneda
corriente no aporta informacién valida acerca de la evolucién de la
accién estatal efectiva en materia social. Los cambios nominales de
los niveles de gasto social pueden implicar, simuitdneamente,
modificaciones de los precios de los insumos, de la calidad y cobertura
de los servicios sociales, o de la eficiencia en la provisién de servicios.
Con el objeto de corregir esta situacién, por lo menos parcialme:nte,6
las series de gasto social deben ser presentadas de manera que
permitan algin grado de interpretacion y comparabilidad
intertemporal. Para ello, las dos opciones mds frecuentemente usadas
son, en primer lugar, relativizar las cifras en términos de alguna otra
variable de actividad macroecondémica o piblica, por ejemplo, en cuyo
caso se vinculan los gastos sociales al PIB (GS/PIB), o al gasto piblico

6 Dado el nivel de elaboracién de la informaci6n existente, en la prictica resulta
imposible corregir las cifras nominales segiin calidad y eficiencia. Solamente es factible, y
con dificultad, aislar los cambios de precios.
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total (GS/GPT), respectivamente; la segunda alternativa es expresar el
gasto social en términos reales, transformando los valores nominales
en moneda constante mediante el uso de algin deflactor.

La seleccién de un deflactor para el gasto social no es una tarea
sencilla, debido a la ausencia de indicadores de precios que reflejen
de manera adecuada la evolucién del conjunto de bienes y servicios
provistos gratuitamente por el sector publico o, alternativamente, de
un conjunto que represente el consumo del sector piblico. En la
prictica, las series de gasto suelen ser corregidas mediante
deflactores de precios fdcilmente disponibles, pero que a menudo
reflejan la evolucién de precios o el costo de conjuntos no
adecuados, por lo que es importante sefialar las limitaciones de su
eventual utilizacién. Interesa reiterar, sin embargo, que cualquier
esfuerzo por aislar el impacto de los precios en el gasto social no
resuelve el problema de la comparabilidad de las prestaciones
sociales en términos cuantitativos y sobre una base de calidad y
cobertura constantes. Como se aprecia en el cuadro A.IIL6, los
deflactores del gasto social mis comdnmente utilizados son el
fndice de precios al consumidor (IPC y el deflactor implicito del PIB
(DIPIB).

i) Indice de precios al consumidor (IPC)

El IPC es un indice de precios que mide la evolucién en el tiempo
del costo de una canasta fija de bienes y servicios de consumo. Este
indice se calcula con ponderaciones fijas definidas en un afio base
(base-weighted index).7

Una de las principales limitaciones de este indicador es que, por el
hecho de emplear una canasta con ponderaciones fijas, no permite captar
los cambios en la canasta de consumo inducidos por las variaciones de los
precios relativos de los bienes y, en esa medida, puede sobreestimar el
aumento del costo de vida de los consumidores racionales. Por otra parte,

7 Una expresién del IPC es:

[
IPC wo = X (%°w *» wa)

a=1 N
donde:
1* o = indice agregado elemental (de un bien o servicio compuesto),
calculado como indice de Laspeyres;
0 =  afio base;
w? = ponderacidn de los diferentes indices elementales de la canasta base.
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Cuadro A.IIL6

DEFLACTORES DEL GASTO SOCIAL SEGUN FUENTES DE INFORMACION

Deflactor del gasto social

Fuente

IPC corregido

IPC o deflactor implicito
del PIB (DIPIB)

DIPIB

PC

Consideran necesario
elaborar un deflactor
especial

DIPIB

IPC; indice del costo de la
construccién (para vivienda)
+ indices de salarios (para
educacién y salud)

IPC

No precisado

No precisado

J. Yifez, "El gasto piiblico en los sectores sociales:
1970-1980. Determinacién y andlisis", Perspectivas
econdmicas para la democracia. Balances y lecciones para
la experiencia chilena, J.-Rodriguez (comp.), Santiago de
Chile, Instituto Chileno de Estudios Humanisticos, 1984.

Isidoro Santana y Magdalena Rathe,-El impacto distributivo
de la gestion fiscal en la Repiblica Dominicana, scrie
Documentos de trabajo, N° 107, Banco Interamericanc de
Desarrollo, Washington, D.C., 1992.

Estudios basados en informacién del Fvi

M. Grosh, Social Spending in Latin America. The Story of the
1980s, serie World Bank Discussion Papers, N° 106,
Washington, D.C., 1990.

Direccién de Presupuesto, Estadisticas de las finanzas
piblicas, . 1989-1992, Santiago de Chile, Ministerio de
Hacienda, junio de 1993.

M. C. Vargas De Flood y M. Harriague, "Medicion del gasto
piblico social”, Documento de taller, N° 1, Taller sobre
problemas metodolégicos de ]a medicién del gasto pablico
social y su impacto redistributivo, Santiago de Chile,
CEPAL/PNUD/ILPES, junio de 1993.

OCDE (Organizacién de Cooperacién y Desarrollo
Econ6micos), Social Expenditure 1960-1990. Problems of
Growth and Control, Paris, 1991.

H. Diéguez, I. Llach y A. Petrecolla, El gasto piblico social,
2 vols., Buenos Aires, Programa Nacional de Asistencia
Técnica para la Alimentacion de los Servicios Sociales

- (PRONATASS)/Instituto Torcuato di Tella, 1991.

Alicia Melgar, "Gasto piblico social en el Uruguay", Fondo
de las Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF), noviembre
de 1991.

Marcelo Selowsky, Who Benefits from Government
Expenditure? A Case Study of Colombia, A World Bank
Research Publication, Nueva York, Oxford University Press,
1979.

Humberto Petrei, Gasto piublico social y sus efectos
distributivos: un examen comparativo de cinco paises de
América Latina, Programa de Estudios Conjuntos de
Integracién Econémica Latinoamericana (ECIEL), Rio de
Janeiro, 1987.
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se plantea el problema del tratamiento de los impuestos indirectos,
aranceles, subsidios y otros elementos que intervienen en la formaci6n de
precios. Pueden producirse algunas distorsiones en cuanto al cambio
efectivo del poder de compra del consumidor a raiz, por ejemplo, de
modificaciones del sistema tributario: un aumento de los gravdmenes
indirectos, compensado por una reduccién de los directos, se reflejard en
un ascenso del costo de vida, aunque éste no hubiera sido alterado.

Ademas de lo anterior, el uso del IPC en la deflactacién de los gastos
piiblicos sociales presenta otras limitaciones particulares. En primer
lugar, este indice refleja la evolucién de los precios de una canasta de
bienes y servicios representativa del consumo privado, que es muy
diferente de la del sector pliblico.8 No es posible generar una canasta
representativa, desde el punto de vista de los beneficiarios, sobre la base
de los servicios sociales proporcionados por el Estado, ya que estas
prestaciones no implican una transaccién econémica que permita efectuar
un seguimiento de precios, al ser su suministro parcial o totalmente gratuito.

El empleo del IPC como deflactor del gasto social tendrfa sentido en
la medida en que fuese posible estimar el valor de los servicios prestados
en su equivalente en ingresos, esto es, como si los servicios se otorgaran
bajo la forma de ingreso monetario. Esto significaria considerar los costos
necesarios para producir el servicio y tratar de evaluar en el tiempo su
equivalente en términos de ingresos (Direccién de Presupuesto, 1993).
Esos gastos deflactados representarian el poder adquisitivo traspasado
desde la esfera piiblica a los individuos beneficiarios, bajo la forma de
bienes o servicios publicos.

La principal ventaja de usar este indicador es la disponibilidad de
series completas y confiables en todos los paises, razén por la cual en
muchos estudios se utiliza como deflactor.

ii) Deflactor implicito del PIB (DIPIB)

Sobre la base de las Cuentas Nacionales es posible calcular un
indicador implicito de inflacién, para lo cual se dividen los distintos
componentes sectoriales del PIB, expresados en términos nominales,

8 En el caso de una canasta de consumo del sector piblico serfa necesario explicitar
los insumos empleados para la provision de servicios sociales y sus respectivas
ponderaciones. Las remuneraciones son un componente muy importante en una canasta de
este tipo, como lo demuestra el ejemplo de Argentina, donde se estimé que la
participacién de los costos de mano de obra en el gasto total del sector de la educacién
alcanzaba a 76% en 1986.

149



por esos mismos componentes expresados en términos reaies. Se obticie
asf un indicador global de inflacion que abarca las diferentes actividades
econémicas (desde la agricultura hasta los servicios comunales, sociales y
personales); a diferencia del IPC, el DIPIB es un indice calculado sobre la
base de la actividad corriente (current-weighted index).

La ventaja de este indicador respecto del IPC es que abarca
categorias de bienes y servicios que también incluyen la actividad
del sector publico. Ademds, deflactar las series de gasto social
por el DIPIB representa un intento por conseguir series que reflejen el
costo real que significa para la economia generar los recursos
necesarios.. para el financiamiento del sector piblico, ya que el
PIB constituye una aproximacién de la base tributaria gravable.
Por lo tanto, seria particularmente razonable usarlo para deflactar el
gasto fiscal social, que se financia exclusivamente con recursos
tributarios. :

No obstante, una dificultad no resuelta de esta metodologia es que
en el deflactor implicito del PIB tienen particular peso algunos
componentes que pueden distorsionarlo, dado que incluye, por ejemplo,
las exportaciones, cuyo tratamiento tributario muy diferente al del resto
de los componentes del producto geografico (Direccién de Presupuesto,
1993). Otro inconveniente es que el DIPIB es menos preciso que el IPC,
por cuanto no aisla el efecto cantidad del efecto precio, aunque existe la
posibilidad de calcular una versién del deflactor que considere
ponderaciones fijas para cada actividad.

Una limitacién importante de este deflactor al utilizarlo en
series de gasto social es que incluye muchas actividades no
relevantes para la accién publica. Tal vez seria necesario considerar
una version restringida del DIPIB, calculada sobre la base de algunas
categorias especificas de actividad (por ejemplo, la de los servicios
sociales).

Las principales ventajas que explican su uso frecuente, al igual que
el IPC, son la disponibilidad de series relativamente completas para todos
los paises y su fécil aplicacién.9

Una dificultad del empleo de los indices recién analizados (IPC
y DIPIB).como deflactores del gasto piiblico en general se relaciona
con el “efecto de los precios relativos” que surge porque estos

° Una metodologia frecuentemente utilizada (véase, por ejemplo, M. Grosh, 1990)
cuando se dispone de series de gasto social expresadas en unidades del PiB, consiste en
aplicar la Siguien;é;férmula: (GPS nom / PIB nom) * PIB real = GPS real.
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deflactores consideran las actividades del sector privado (OCDE, 1991).
Dicho efecto es generado en el tiempo por la diferencia entre el ritmo
de incremento de los precios de los bienes y servicios provistos por
el sector piblico y el de los provistos por el sector privado. El
desfase de las tasas obedece al distinto potencial de crecimiento de la
productividad de ambas clases de bienes y servicios. Se sostiene que
la posibilidad de incrementar la productividad de los suministrados
por el sector publico es escasa, pero no ocurre asi con los bienes y
servicios provistos en general, lo que tenderia a hacer que, en el
tiempo, los precios relativos de los primeros aumentaran mas que los
segundos. La utilizacién de estos indices para deflactar el gasto
social trae como consecuencia que, en el tiempo, se obtendrad una
combinacién de gasto social real mds un componente de precios
relativos, 1o que supone una sobreestimacidén del gasto real.

Como se desprende del andlisis anterior, los deflactores del
gasto social empleados en la literatura al respecto tienen importantes
limitaciones, pero su ventaja es la de ser facilmente accesibles.

19 Como se expone en OCDE (1991), los cambios del gasto social deflactados por el
DIPIB reflejan también cambios de los precios relativos de bienes y servicios provistos por
el sector piiblico respecto de aquellos provistos en general, esto es, por los sectores
privado y publico en conjunto.

Sea el gasto social deflactado:

E* = E/D ¢

donde:

E gasto social nominal

E* gasto deflactado por el DIPIB

D = DpipB,

y sea el gasto social real:

R = E/P 2
donde:
R gasto real que representa la cantidad de bienes y servicios
P = indice de precios adecuado para cada programa social.
Sustituyendo  (2) en (1):

E¥* = R* (P /D) 3)
donde (P / D) representa los precios relativos de los bienes y servicios provistos por el
sector piiblico respecto de aquellos provistos en general.
Derivando la ecuacion (3):
dE* = (@®/D)*dR +R *d@®/D) )
Entonces, la expresidn (4) indica que un cambio del gasto social deflactado por el
DIPIB, refleja no sélo el cambio del gasto real que representa la cantidad de prestaciones
(R), sino también el cambio del precio relativo (P/D).
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No obstante, existe también la posibilidad de utilizar un indice de
remuneraciones alternativo o bien, de elaborar un deflactor especial.

iii) Indice de remuneraciones

Es posible usar indices de salarios del sector publico, como por
ejemplo de la administracién nacional, para deflactar las series de gasto
social. ‘Estos indices miden dnicamente la tasa de crecimiento de las
remuneraciones.

La ventaja de este indicador es que se basa en la evolucién del
componente mas relevante del gasto que implica la actividad piblica,
y permite reflejar de mejor manera las variaciones de la oferta de
bienes y servicios sociales.!! No obstante, este indicador no es
completo, en la medida en que no refleja la evolucién del costo de
los bienes de consumo e inversién y, por este hecho, entrafia el
riesgo de introducir sesgos en las series de gastos reales. Por
ejemplo, una reduccién real del salario ?ﬁblico puede conducir a una
sobreestimacién de las series de gasto.1

iv) Indice agregado especial para el sector piiblico

En teoria, lo apropiado serfa elaborar un deflactor especial
sobre la base de la ponderacién de diversos indices de precios que
reflejaran efectivamente el conjunto de gastos del sector piblico
(véanse, por ejemplo, J. Marshall (1981) y Direccién de Presupuesto
(1993).

11 Sean: W& / P el salario pblico real,
Q24 la oferta de bienes sociales en el periodo ti
Si se supone que el salario publico real decrece entre el periodo t0 y t1, y que la
oferta de bienes sociales en el periodo 1 permanece constante, se tendrd que:
(Q%; * W2&)) / P decrecers, aunque Q haya permanecido constante, mientras
que,
Q81 * W8;) / W8, permaneceri constante.

12 Sea (P / W¥) la relacién entre el salario y los otros precias de los dem4s insumos
usados en fa oferta de bienes y servicios piblicos.

Si se supone que Q®1 permanece constante y (P8 / W8) aumenta, (Q%1 * (WB1 +
P81)) / W81 aumenta, de modo que la utilizacién de W# como deflactor puede producir
una sobreestimacién de las series de gastos.

Ademds, un problema no resuelto por este deflactor (ni por los deflactores
alternativos) es el probable efecto sobre la calidad del servicio o la eficiencia del gasto, en
la medida en que una baja de las remuneraciones reales reduce los estimulos de los
trabajadores piblicos.
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El deflactor se deberia construir mediante una combinacién de
diversos deflactores especificos, correspondientes a distintas partidas
de gasto, y asignar a cada uno de ellos una ponderacién equivalente a
la participacién de la respectiva categoria de gasto en el gasto total.!

La principal ventaja de un indicador de este tipo es que refleja
adecuadamente la evolucién del costo del conjunto de bienes y servicios
publicos, pero subsiste el problema de que los diferentes subindices que
componen el indice agregado también reflejan cambios de costos
derivados de modificaciones de las politicas piblicas y de los niveles de
eficiencia. Otra limitacién considerable es que la identificacién del
conjunto apropiado y del deflactor para cada partida de gasto demanda
mucho trabajo y tiempo.

Finalmente, en el caso de pafses con inflacién moderada, en los que
no hay cambios importantes de los precios relativos, se sugiere utilizar los
deflactores disponibles, como el IPC revisado periédicamente para reflejar
las variaciones de la canasta de consumo, y el deflactor del PIB, ojal4 en
una version que sélo incluya aquellas categorias mds relevantes para la
actividad publica. Algunos autores prefieren usar diferentes deflactores
para las mismas series nominales y poner en evidencia las diferencias
entre las cifras reales segln el deflactor utilizado (J. Ydiiez, 1984;
Diéguez, Llach y Petrecolla, 1991). Seria particularmente importante
realizar esta tarea en el caso de paises o periodos con altos niveles de
inflacidn, para as{ evitar distorsiones serias originadas por divergencias
de los precios relativos.

13 De acuerdo con una férmula del tipo:
z
DSPw = X (184w * w¥)

g=1
donde:
DSP = deflactor del sector piiblico
0 = afio base

18y = indice de precio de cada partida de gasto especifico del sector piiblico
(indice de salarios para el gasto en personal, IPC o IPM para gasto en bienes de consumo, etc.)
w? = ponderacién de cada indice en el indice agregado.

4 En el estudio realizado por J. Ydnez (1984) sobre Chile se demuestra que los
gastos sociales reales son muy sensibles al deflactor seleccionado durante periodos de
inflacién alta. En efecto, tomando 1970 como afio base, el indice de gasto social real per
cépita pas6 de 100 en 1970 a 63, 86 y 99 en 1971, 1972 y 1973, respectivamente, segiin
célculos con tres diferentes deflactores. En cambio, durante periodos de inflacién
moderada y baja, las diferencias en la medicién de este indice tendieron a ser menores, lo
que denota mayor independencia del deflactor empleado.

153



En paises inflacionarios, no s6lo se plantea ei problema de
seleccionar el deflactor, sino que también el perfodo de medicién del
deflactor apropiado. El empleo de un deflactor basado en un promedio
anual, que es el cominmente utilizado, no permite tomar en cuenta las
diferencias de las tasas mensuales de inflacién, lo que introduce un sesgo
en el cdlculo de las series rea.les.15 Una solucién, aunque no fécil de
implementar, consistiria en construir series mensuales de gastos. No
obstante, hacerlo demandaria un esfuerzo considerable, puesto que a los
paises les es dificil informar sus gastos sobre una base temporal
homogénea, y presentan algunas partidas de gastos en forma mensual y
otras por periodos trimestrales, semestrales o anuales, como se observa en
el cuadro A.IIL.3.

En el caso particular de los paises hiperinflacionarios, el problema
es mds grave aun, pues en esas condiciones ni siquiera las cifras
mensuales de gasto son relevantes. Las estadisticas de gastos pueden
distorsionarse considerablemente en periodos hiperinflacionarios. Por
ejemplo, la conciliacién de informacidn de gasto preparada por el Banco
Central con cifras del Ministerio de Hacienda puede dar origen a
diferencias significativas en las magnitudes informadas. Eso ocurre
particularmente en el caso de las partidas relacionadas con movimientos
en moneda extranjera, que normalmente se efectian a través del Banco
Central (por ejemplo, pagos de la deuda del gobierno central, o bien

(concl. %)

Para Argentina, en el estudio efectuado por Llach, Diéguez y Petrecolla (1991), se
obtienen resultados significativamente distintos en cuanto al nivel y la tendencia del Gps
real al hacer uso de deflactores diferentes. Los autores utilizaron alternativamente el IPC, y
un indice combinado del indice de costos de la construccién con fndices especificos de
salarios.

Entre 1961 y 1975 se observa una diferencia del valor real del Gps de 47% en 1975,
explicada exclusivamente por el deflactor empleado. El crecimiento acumulado del Gps
que resulta del uso del IPC alcanza a 151%, en tanto que utilizando el indice combinado se
llega s6lo a 70%. La misma diferencia de 47% se mantiene al comparar el valor real del
GPs de 1978 con el de 1976, debido al uso de deflactores alternativos. No obstante, para
este subperiodo, se observan diferencias en las tendencias. Mientras el valor real
deflactado por el IPC decrece, el valor deflactado por el indice combinado aumenta.

La omisién de las condiciones inflacionarias de un pafs al deflactar las cifras de
gasto por un indicador promedio anual, puede implicar una seria distorsién en el
procedimiento, puesto que, en condiciones de inflaciones elevadas, ello equivale a
deflactar el gasto del dltimo mes del afio fiscal por un indice anual, ya que los valores a
precios corrientes del gasto de los meses precedentes pasan a ser insignificantes en
relacién con los del iltimo periodo.
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ajustes al margen del presupuesto que se realizan con fondos
adelantados por el Banco Central). En una situacién hipotética, si el
Banco Central ordena un gasto en moneda extranjera en un momento
determinado, contabilizara el equivalente en moneda nacional al tipo
de cambio vigente en esa fecha. No obstante, puede suceder que la
institucién receptora materialice dicho gasto en una fecha posterior y
convierta los recursos en moneda extranjera percibidos del Banco
Central a su valor en moneda nacional al tipo de cambio vigente en el
momento en que efectiia el gasto. Al mediar cierto tiempo entre la
contabilizacion del gasto en una institucién y otra, en un contexto
hiperinflacionario la misma cantidad en moneda extranjera se traducird
en montos absolutamente dispares en moneda nacional, debido a las
enormes diferencias de los tipos de cambio utilizados en el proceso de
conversién.

A este problema es atribuible el caso de Bolivia, que durante su fase
hiperinflacionaria figura en el Government Finance Statistics Yearbook
del FMI con una partida extraordinariamente alta denominada “Gastos no
identificados”, que en 1984 alcanzé a niveles de hasta 9.7% del PIB.

Por iltimo, cabe mencionar el problema de la eleccién del afio base
en andlisis comparativos de gastos, a nivel internacional, aunque éste es
un problema mas generalizado, que se presenta en las comparaciones de
cualquier variable real. El afio base debe ser comtin a todos los paises; no
obstante, 1a seleccién de uno que no implique fuertes distorsiones por 1o
menos para un pais durante la década de los ochenta es una tarea
compleja, que merece cierto cuidado, tanto en la eleccién del deflactor
como en la interpretacién de los resultados.

b) El tipo de cambio

Un problema que se presenta en todos los ejercicios comparativos
entre paises, y no sélo en los referidos a las series de gastos sociales, se
relaciona con la seleccién del tipo de cambio que permita expresar las
cifras en una moneda comuiin.

La conversi6n de las series de gasto real a moneda extranjera puede
sesgarse como consecuencia de distorsiones cambiarias coyunturales en
determinados pafses o periodos. Con el objeto de minimizar los posibles
sesgos, seria conveniente utilizar un afio base que no presente distorsiones
muy significativas, o bien emplear un factor de conversién calculado
como promedio de tres o mds afios, en lugar del tipo de cambio
correspondiente a un afio base.
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Finalmente, el problema de la seleccién del tipo de cambio también
adquiere vigencia en aquellos paises en que parte de las erogaciones son
realizadas en moneda extranjera. Por ejemplo, en Repiblica Dominicana
la Presidencia de la Republica maneja una serie de cuentas
extrapresupuestarias en délares, que son utilizadas para financiar gastos
publicos. En estos casos, la conversién no presentard dificultades
particulares en la medida en que existan series confiables del tipo de
cambio.

C. EXAMEN DE ALGUNAS FUENTES DE INFORMACION
SOBRE GASTO SOCIAL

Actualmente, existen diversas fuentes que proveen informacién sobre
gastos sociales, aunque lamentablemente tienden a discrepar en sus cifras.

Las fuentes de informacién mdés importantes actualmente
disponibles son:

i) las estadisticas de finanzas publicas del FMI
ii) el Banco Mundial
iii) la Direccién de Presupuesto de cada pais
iv) estudios especificos por paises.

Sin embargo, al comparar la informacién proporcionada en cada una
de ellas, suelen aparecer diferencias importantes. A continuacién se
analizan dos de estas fuentes de informacién que proveen datos sobre el
gasto social en diversos pafses de América Latina. El propdsito de este
diagnéstico es dar a conocer algunas de sus ventajas y desventajas para
asi facilitar 1a interpretacién de las cifras.

a) Banco Mundial

La principal herramienta del Banco Mundial para recopilar datos
sobre gasto social son los estudios por pais (Country Report), de caracter
confidencial (grey cover), o no confidencial (red cover), elaborados por
equipos de expertos en misiones a los paises. En el cuadro A.IIL.7 se
presenta una lista de los informes disponibles por pais (no
necesariamente completa), que sélo recoge los que cubren el periodo
de los afios ochenta.

Se puede observar que el nimero de estos informes por pais es muy
variable. A veces ni siquiera existen estudios globales acerca del gasto
social, sino solamente sobre la situacién econémica general del pafs o de
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Cuadro AIM.7

CATASTRO DE INFORMES POR PA{S ELABORADOS POR

EL BANCO MUNDIAL
Pais Informes por pais (Country Reports)
Argentina "Population, Health and Nutrition Sector Review" (1987)
"Social Sectors in Crisis" (1988)
Bolivia "Public Sector Expenditure Review with a Special Emphasis on the Social
Sectors” (1989)
“Poverty Report" (1990)
"Public Sector Investment Program Review" (1992)
Brasil "Public Spending on Social Programs: Issues and Options” (vols. [ y I}
(1988)
Chile "Adjustment in Crisis” (1987)
"Adjustment and Recovery” (1987)
Colombia "Health Sector Review" (1982)
"Social Security Review" (1987)
Costa Rica "Country Economic Memorandum" (1988)
"Public Sector Investment/Expenditure Review" (1989)
México "Basic Education in Mexico : Trends, Issues and Policy Recommendations”
(1991)
"The Initial Education Strategy" (1992)
Uruguay "An Inquiry into Social Security : its Evolution, Current Problems and
Prospects” (1988)
"Poverty Assessment: Public Social Expenditures and their impact on the
Income Distribution” (1993)
Venezuela "Health Sector Review" (1993)
Ecuador "Estrategia del Sector Social para los Noventa" (1990)

"Public Expenditure Review: Changing the Role of the State" (1593).

Fuente: Banco Mundial, serie World Bank Report, Washington, D.C., varios niimeros.

un sector social especifico, como por ejemplo en los casos de Chile,
Colombia, México y Venezuela.

Generalmente, estos documentos tienen la ventaja de presentar un
examen detallado del panorama macroeconémico y un anélisis del gasto
que toma en cuenta las caracteristicas contables e institucionales de cada
pais, sin caer en generalizaciones. Tienen, sin embargo, dos defectos
principales. En primer lugar, por el hecho de ser informes especificos, no
facilitan las comparaciones entre paises, ya que las series carecen de
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homogeneidad en su cobertura, nivel de desagregacion, presentacion y
otros aspectos. En segundo lugar, debido a que no estén centrados, salvo
algunas raras excepciones, en el andlisis del gasto social, sino mds bien en
otros temas (como andlisis sectoriales, programas de estabilizacién y
ajuste o inversiones del sector publico), adolecen de una falta de
informacién bésica que impide la realizacién de estudios completos.

Como se desprende del cuadro A.JIL.8., en el que se muestran
similitudes y diferencias metodolégicas entre algunos estudios por paises
del Banco Mundial, la disparidad de contenido dificulta una comparacién
sistematica de las series de gasto social entre paises. Una solucién
(adoptada, por ejemplo, por Grosh (1990)) consiste en dedicar una
primera etapa a complementar la informacién de cada estudio con datos
adicionales extraidos de otras publicaciones o informes centrados
especificamente en algin sector social. En una segunda etapa, se procura
uniformar la presentacién con el objeto de obtener series comparables.
Esta solucién implica un esfuerzo por compatibilizar los sectores
cubiertos, deflactar sobre la base de un mismo afio, convertir los valores a
una moneda comin, elaborar relaciones gasto/ingreso, y aplicar otras
técnicas similares. Esto permite obtener resultados suficientemente
confiables como para utilizarlos en andlisis comparativos de gasto social.
No obstante, requiere mucho trabajo y no siempre se logra alcanzar un
grado de comparabilidad plenamente satisfactorio.

Otros documentos del Banco Mundial que permiten efectuar analisis
comparativos entre pafses son, por ejemplo, los estudios Social Indicators
of Development e Informe sobre el desarrollo mundial, publicados cada
afio. En estos documentos se presentan datos e indicadores sociales
interesantes, tales como el gasto publico en servicios bdsicos (educacién
primaria y salud) en relacién con el PIB, que aparecen en el primero de
ellos. Sin embargo, debido a que solamente se incluyen los datos mas
recientes y algunas cifras anteriores a efectos de comparacién, las
posibilidades de realizar andlisis comparativos de paises que abarquen un
periodo mads extenso son limitadas. Para obtener series completas es
necesario basarse en los informes por pafs.

Si el objetivo es realizar un estudio sobre el gasto social en un solo
pais, los problemas se reducen. No obstante, los informes por pais que
incorporan los gastos sociales no son elaborados de manera continua, por
lo que pueden aparecer vacios en las series utilizadas. Por ejemplo, para

6 . S .
' Como consecuencia de una cobertura sectorial limitada, series que cubren
perfodos cortos, escaso nivel de desagregacién y otros factores.
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Cuadro A.ITL.8

BANCO MUNDIAL: CARACTERISTICAS DE LAS SERIES DE
GASTOS SOCIALES EN LOS INFORMES POR PA{S

Cobertura
institu-
cional

Periodo

Cobertura
sectorial y
subsecto-
rial

Gasto
corriente/
gasto de
capital

Presenta-

cién de las
series

Otros

Brasil

Bolivia

Chile

Ecuador

Gobierno central
GOy

Gobierno federal
©P [cc + fondos
sociales)
Gobiernos esta-
tales y locales (GEL)
Sector piiblico
consolidado [GF +
GEL] s6lo para
gasto en educa-
cién

GC 1 1978-1986
GF : 1980-1986
GEL : 1979-1984
spc: 1983-1986

- Nutricién, salud,
seguridad y asisten-
cia social, vivien-
da, proteccién
ambiental, empleo,
educacién y cul-
tura (clasificacién
de tipo funcional)
- Gastos divididos
por subsector /
programa

NO

- En moneda na-
cional en términos
corrientes y reales
(base = 1986)

-GECPIB (1980-1986)

- GFC per cépita
(1980-1986)

(GFC = Gasto fede-
ral consolidado)

- Elaboracién

de indicadores
sociales

- Andlisis de inci-
dencia en el caso
de la educacién

Gobiemo central

- 1987-1991
(Educaci6n, salud y
vivienda)

-Educacién, salud,
saneamiento y
recursos hidricos,
vivienda

- Gastos en educa-
cién y salud divi-
didos por subsector

SI

- En délares
corrientes

- Gp Educac./riB
(1987-1991)

- Gp Salud/piB
(1987-1991)

Gobierno general
(GC +SS + GEL)

- 1980-1987

-Ministerio de
salud, seguridad
social, vivienda,
educacién, empleo
de emergencia,
fondos regionales
y sociales
(clasificacién por
ministerio)

- No hay divisién
por subsector

- En moneda na-
cional, en términos
reales (base =
1986)

- Analisis de inci-
dencia (Mideplan/
Univ. de Chile -
1987)

Gobierno central +
instituciones
publicas (bienestar
social, etc)

- 1980-1989/19%0

-Educacién, bie-
nestar  social,
traba- jo, salud,
institutos publicos
(educacién, salud,
trabajo, bienestar
social) (clasifica-
cién por ministerio
/instituto)

- Gasto de cada
ministeriodividido
por programa

SI

- En moneda na-
cional en términos
nominale y reales
(base = 1988)

- GPS/PIB

- Gps/Gp Total

Anilisis de inci-
dencia (Bustos -
1989)

Fuente: Banco Mundial, seric World Bank Report, Washington, D.C., varios niimeros.
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encontrar otro informe que trate el tema dei gasto social en Brasil con
anterioridad al publicado en 1989, es necesario remontarse a 1979,
cuando se elaboré el documento “Brazil: Human Resources Special
Report”, e incluso se observa que en este tdltimo se presentan mas bien
indicadores sociales que series de gasto. Por otra parte, aunque se llegara
a configurar una serie mds o menos continua, pueden subsistir problemas
relativos al cambio en el tiempo de la cobertura institucional y sectorial y
al proceso de medicién del gasto, que distorsionan las comparaciones
intertemporales dentro de un mismo pais.

En consecuencia, por las razones mencionadas se destaca la
necesidad y utilidad de recurrir a una publicacién periddica, como el
World Tables, para disponer de series completas sobre ingresos, gasto
piiblico total, indicadores de inflacién, y otros, esenciales para efectuar
ajustes en las series de gasto social.

b) Government Finance Statistics Yearbook del Fondo
MonetarioInternacional (GFSY)

El anuario GFSY es una de las fuentes de informacién estadistica
sobre el sector piblico més consultadas, debido a que en su elaboracién
se realiza un importante esfuerzo por homogeneizar criterios de
contabilidad gubernamental, asi como por clasificar la informacién que el
FMI compila periédicamente para un grupo numeroso de paises. Se
publica desde mediados de los afios setenta y su periodicidad es anual. Se
compone de diversos cuadros de ingresos y gastos organizados de
acuerdo con los diferentes niveles de gobierno. En general, Ia
informacién se presenta consolidada para el gobierno central y para el
gobierno general en aquellos casos en que se dispone de los datos
pertinentes; no obstante, a partir de 1992 para los paises que previamente
figuraban con un cuadro correspondiente al gobierno general consolidado,
el ejercicio de consolidacion debe realizarlo el interesado, tomando como
referencia un nuevo cuadro T que ahora se incluye y que contiene las
transferencias intergubernamentales de acuerdo con una clasificacién
funcional.!’

'7En el caso de América Latina, este cuadro s6lo se presenta para Argentina; en
cambio en los casos de Chile y Panamd (los otros dos pafses con informacién sobre
gobiemo general), el cuadro sobre gobierno general desaparece y no es posible
reconstruirlo, puesto que no se publican las transferencias gubernamentales.
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El anuario estadistico del Fmi provee informaci6n para 25 pafses de
América Latina y se basa en informacién directamente suministrada por
las instituciones nacionales pertinentes, lo que determina que la
oportunidad de la informacién del FMI esté sujeta a la presentacion de los
informes proporcionados por los propios paises. Las fuentes originales de
informacidn y la cobertura institucional se especifican en cada caso.

La informacion sobre el sector piiblico est4 estructurada por niveles
de gobierno, clasificados por el FMI de acuerdo con el cuadro A.IIL9;
para la contabilizacién de los gastos sociales, en los cuadros pertinentes
se presentan los gastos segin una clasificacién funcional, lo que
corresponde al cuadro B que se presenta en el GFSY.

El FMI se rige por un concepto de gasto piblico y no fiscal, esto es,
incluye aquellos gastos que representan contrapartidas monetarias por
provisién de servicios piublicos. Por otra parte, separa en diferentes
cuadros la informacién correspondiente a gasto o ero&acién y lo que
constituye concesién neta de préstamos segiin funciones.

El FMI presenta las cifras expresadas en moneda nacional, y
adicionalmente proporciona informacién sobre algunas variables claves
para el cdlculo de relaciones u otros indicadores de gastos, como por
ejemplo el PIB, el deflactor del PIB, el IPC, el tipo de cambio y la cantidad
de poblacién. Esto tiene la ventaja de proveer al investigador de los
insumos bésicos para elaborar los indicadores pertinentes de acuerdo con
el criterio que considere mds adecuado.

Pese al valioso esfuerzo por compilar cifras con cierto grado de
homogeneidad, persisten diversas deficiencias que inciden en la
comparabilidad de la informacién entre paises, asi como dentro de ellos.
En este apéndice algunas de las limitaciones de la informacién del FMI
han servido para ilustrar los posibles problemas metodolégicos que
deben concitar mayor atencién en estudios comparativos, como por
ejemplo las modificaciones de cobertura y la diversidad de criterios de
contabilizacién del gasto, entre otros. Aparte de esos inconvenientes,
cabe mencionar que en las cifras de gasto presentadas por el FMI el
componente corriente no puede ser separado del componente de capital,
segun la clasificacién funcional, sino que sélo sobre la base de una
clasificacién econdmica. Esto significa que no es posible elaborar
series de gastos sociales en que se aisle el componente corriente del de
capital.

18Normalmente concentrados en el sector de la vivienda.
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Cuadro A-II1-9
FMI: NIVELES DE GOBIERNO DEL SECTOR PUBLICO
NO FINANCIERQ

Sector piiblico no financiero
Il

[ ]

" Gobierno general Empresas piblicas
| : |
Gobiernos regionales Gobierno central
I
[ I 1
Unidades Unidades Seguridad
presupuestarias extrapresu- social
puestarias

A continuacién se analiza la informacion disponible en términos de
cobertura, continuidad de las series y nivel de desagregacién de los gastos
sociales para un grupo de paises de América Latina. Con el propésito de
partir de un amplio panorama de la informacién existente y evitar
conclusiones parciales basadas en el examen de una sola fuente, se han
revisado anuarios publicados en distintos afios.

i) Cobertura institucional

En el cuadro AIIL.10 se observa que, salvo en contadas
excepciones, los gastos sociales se presentan segin una clasificacién
funcional a nivel de gobierno central consolidado (GCC), esto es, se
incluye la informacién correspondiente al gobierno central presupuestario
(GCP), a las cuentas extrapresupuestarias y a la seguridad social.

Las excepciones son Ecuador, El Salvador y Pertd, que limitan su
informacién al GCP. Por otra parte, solamente Argentina, Chile y Panama
proveen cifras para el gobierno general consolidado, lo que significa que
incluyen también los gastos realizados por los gobiernos regionales y
locales.

-

19 ” . .
La seleccidn de los anuarios fue arbitraria.
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‘ Cuadro AL 10
FMI: GASTO SOCIAL Y CONCESION NETA DE PRESTAMOS SEGUN

NIVELES DE GOBIERNO®
Gobierno Gobiemo Gobierno Concesi6n
central central Gobiernos  Gobiemos general netas
presupues- COnso-~ regionales locales conso- de |
tario lidado tidado préstamos
Argentina ®
GFSY 1993 - 1985-1989  1985-1987 - --- 1985-1989
GFSY 1992 -— 1981-1989  1981-1987 - - 1981-1989
GFSY 1991 - 1983-1988  1983-1987 - 1983-1987  1982-1988
GFSY 1989 - 1983-1987  1982-1987 - 1982-1987  1983-1987
GFSY 1987 -— 1978-1985 1978-1984 --- 1978-1984 1979-1985
GFSY 1985 - 1974-1983 1974-1983 - 1974-1983 1979-1983
GFSY 1980 -— 1973-1978 — - - -
rasil ©
GFSY 1993 --- 1982-1991 - --- --- 1982-1991
GFSY 1992 - 1982-1990 - --- --- 1982-1990
GFSY 1991 - 1981-1989 - - - 1981-1989
GFSY 1989 - 1981-1987 --- --- -~ 1981-1987
GFSY 1987 - 1976-1985 - - --- 1977-1985
GFSY 1985 — 1975-1983 1977-1983
GFSY 1980 1970-1978
Bolivia™
GFSY 1993 1985-1992 1990-1992
GFSY 1992 — 1984;1986-1991 - —  1985;1990-1991
GFSY 1991 —  1984;1986-1990 -~ 1986
GFSY 1989 1986 1986
GFSY 1987 1975-1984 1983-1984
GFSY 1985 1975-1983 1983
GFSY 1980 1972-1978 1972-1978
Chile®
GFSY 1993 -—- 1983-1992 - 1983-1988 - 1983-1987
GFSY 1992 - 1979-1988 - 1981-1988 -~ 1979-1987
GFSY 1991 - 1979-1988 - 1981-.1988 1981-1988 1979-1987
GFSY 1989 - 1979-1987 - 1981-1987 1981-1987 1979-1987
GFSY 1987 - 1977-1986 - 1981-1986 1981-1986 1977-1986
GFSY 1985 - 1975-1984 - 1981-1984 1981-1984 1975-1984
GFSY 1980 - 1972-1978 - - -—- 1973-1978
Colombia
GFSY 1993 - - 1980-1986 1980-1986 -~ -~
GFSY 1992 - - 1980-1986 1980-1986 -- -
GFSY 1991 -—- --- 1980-1984 1980-1984 - -
GFSY 1989 - 1982-1984 1978-1984 1978-1984 - .-
GFSY 1987 - 1982-1984 1976-1984 1976-1984 - -
GFSY 1985 - - 1974-1980 1974-1981 -~ -
GFSY 1980 - - .- - - ---
Costa Rica
GFSY 1993 - 1982-1991 - - - 1982-1989; 1991
GFSY1992 - 1982-1991 - --- - 1982-1989; 1991
GFSY 1991 - 1981-1990 - --- .- 1981-1989
GFSY 1989 - 1978-1986 - .- - 1978-1986
GFSY 1987 - 1978-1986 --- - - 1978-1981;
1983-1986
GFSY 1985 - 1975-1983 - .- - 1975-1981; 1983
GFSY 1980 - 1972-1978 - .- - 1972-1978
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Cuadro A.IIL.10 (continuacién)

Gobierno Gobiermo Gobierno  ConcesiSn
central central Gobiernos  Gobiemos general netas
presupues-~ COnso- regionales locales conso-~ de
tario lidado lidado préstamos’

Ecuador

GFSY 1993 1981-1990 - - - — —
GFSY 1992 1981-1990 --- — - — —
GFSY 1991 1981-1990 - — —- — -
GFSY 1989 1978-1987 - - - - -
GFSY 1987 1976-1985 --- - — — .
GFSY 1985 1974-1983 - - - a—- -
GFSY 1980 1973-1979 — — .- — -

El Salvador

GFSY 1993 1983-1992 - --- .- .- 1983-1992
GFSY 1992 1982-1991 - - - - 1982-1991
GFSY 1991 1981-1990 - - - - 1981-1990
GFSY 1989 1979-1988 - - - - 1979-1988
GFSY 1987 1977-1986 - -— -- - 1977-1986
GFSY 1985 1975-1984 - - - 1976-1984
GFSY 1980 1970-1979 - -— - - -
Guatemala®

GFSY 1993 1981-89 - - 1981-1988
GFSY 1992 1981-1989 --- - 1981-1988
GFSY 1991 1981-1990 -—- - 1981-1988
GFSY 1989 1980-1988 - - 1980-1988
GFSY 1987 1978-79 - - - 1978-1979
GFSY 1985 1975-79 - .- 1975-1979
GFSY 1980 1972-1978 - - 1972-1978
Honduras

GFSY 1993 --- - - -— - -—--
GFSY 1992 - - - .
GFSY 1991 - - --- - -
GFSY 1989 —- -~ - -— - -
GFSY 1987 - 1972-1979 - - 1972; 1974-1976
GFSY 1985 1972-1979 --- - --- 1974-1976
GFSY 1980 1972-1976 - 1972; 1974-1976
Jamaica

GFSY 1993 - - - - .- -
GFSY 1992 - - - -
GFSY 1991 —— -— — -
GFSY 1989 1975-1977 - - 1975-1977
GFSY 1987 - 1975-1977 .- - 1975-1977
GFSY 1985 - 1975-1977 .- -- - 1975-1977
GFSY 1980 - 1975-1977 . - - 1975-1977
Meéxico

GFSY 1993 1982-1990 - 1982-1990
GFSY 1992 1982-1990 - - 1982-1990
GFSY 1991 1982-1990 - 1982-1990
GFSY 1989 1980-1988 - - - 1980-1988
GFSY 1987 1976-1985 -- - - 1976-1985
GFSY 1985 - 1975-1983 - .- - 1975-1983
GFSY 1980 1972-1978 - - 1972-1978
Panama

GFSY 1993 1982-1991 - ——
GFSY 1992 - 1981-1990 . - - --
GFSY 1991 1980-1989 - - 1980-1989
GFSY 1989 1978-1987 - 1978-1987 1978
GFSY 1987 1976-1985 - 1976-1981 1976-1979
GFSY 1985 - 1973-1982 - 1973-1982  1973-1982  1973-1978
GFSY 1980 1976-1977 - 1976-1977
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Cuadro A.IIL10 (conclusion)

Gobierno Gobiemno Gobiemno Concesién
central central Gobiemos  Gobiemos general netas
presupues- conso- regionales locales conso- de b
tario lidado lidado préstamos
Parag,uaz
GFSY 1993 — 1981-1987; -— - - -
1989-1990
GFSY 1992 - 1981-1987; -— - - -~
1989-1990
GFSY 1991 -— 1981-1990 - .- - e
GFSY 1989 -— 1978-1985 - - - 1978
GFSY 1987 -— 1976-1985 - -— --- 1976-1978
GFSY 1985 - 1973-1982 -— - --- 1973-1978
GFSY 1980 -— 1972-1978 - -— --- 1972-1978

Perd

GFSY 1993 1983-1986 - - - - -
GFSY 1992 1982-1986 - - .- - -
GFSY 1991 1981-1990
GFSY 1989 1979-1987 - - - - -
GFSY 1987 1978-1982 - - - -
GFSY 1985 1975-1982
GFSY 1980 1972-1979 - - - -

Republica

Dominicana

GFSY 1993 — 1981-1990 - 1981-1990
GFSY 1992 — 1981-1990 - - --- 1981-1990
GFSY 1991 — 1980-1989 - - --- 1980-1989
GFSY 1989 - 1978-1987 -— - 1978-1987
GFSY 1987 - 1976-1985 --- - - 1976-1985
GFSY 1985 - 1974-1983 - -—- - 1974-1983
GFSY 1980 - 1973-1976 - --- - 1972-1976
Unuguay

GFSY 1993 - 1982-1991 --- -- --- 1982-1991
GFSY 1992 - 1981-1990 -— - 1981-1990
GFSY 1991 -— 1981-1990 - 1981-1990
GFSY 1989 - 1977-1986 - - -~ 1977-1986
GFSY 1987 - 1977-1986 - - - 1977-1986
GFSY 1985 - 1975-1984 - 1975-1984
GFSY 1980 - 1972-1978 - .- 1977-1978
Venezuela

GFSY 1993 - 1984-1986 - - 1984-1986
GFSY 1992 — 1982-1986 - - - 1982-1986
GFSY 1991 1980-1986 - --- - 1980-1986
GFSY 1989 1977-1986 - -- 1977-1986
GFSY 1987 1976-1985 - - - 1976-1985
GFSY 1985 1975-1984 - - 1975-1984
GFSY 1980 - 1972-1978 - -

Fuente: Fondo Monetario Internacional (FMI).

* En el cuadro se indican los periodos para los cuales aparece informacién en el anuario respectivo, lo que no
necesariamente significa que ésta sea comparable durante todo ese lapso, pues mbuchas veces la cobertura institucional
o la metodologia han sido modificadas a partir de algiin afio intermedio. Los datos corresponden al nivel de
gobierno sobre el cual existe informacién. ¢ S6lo se incluyeron los periodos en los cuales es posible discriminar
lamoneda y no aquellos en que procesos inflacionarios intensos desvirtiian Ia informacién parapartidas desagregadas.
En los casos de Bolivia y Guatemala, la informaci6n contenida en el cuadro B del GFSY 1980 aparece bajo Gobierno
central presupuestario, pero al compararla con el GFSY 1985 resulta que los valores coinciden con los
correspondientes a Gobierno central consolidado.
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Estas diferencias de cobertura deben ser tomadas en consideracién
al realizar comparaciones, puesto que existen estudios en que se cotejan
las participaciones sectoriales en el gasto social total de diversos paises,
sobre la base de la informacién del FMI, cuya cobertura en algunos casos
corresponde al GCP y en otros al GCC. Naturalmente, el resultado serd que
en el primer grupo de paises la participaciéon de los sectores sociales
distintos del de seguridad social en el gasto social total serd superior a la
registrada en los del segundo grupo, sin advertir que este efecto obedece
exclusivamente a diferencias de cobertura, ya que el GCP no incluye la
seguridad social.

ii) Nivel de desagregacion sectorial y subsectorial de la
informacion sobre gasto social
Para algunos paises la publicacién del FMI presenta informacién con
alglin grado de desagregacion dentro de los sectores sociales. No
obstante, como se observa en el cuadro A.IIl.11 la desagregacién no es
homogénea entre paises y, en muchos casos, tampoco es continua.

- Debido a las limitaciones de que adolecen las fuentes de
informacién internacionales en lo que respecta a cobertura institucional y
a actualizacién y continuidad de los datos, puede ser preferible usar
fuentes nacionales, siempre que sean completas y confiables. Igualmente,
las publicaciones internacionales proveen importantes insumos y también
pueden ser valiosas fuentes de informacién complementaria para analisis
especificos (por ejemplo, €l Banco Mundial para desagregacion corriente
y de capital, y el FMI para desagregacion del gasto en educacién).
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Cuadro A.IlIL.11
FMI: GASTO SOCIAL DESAGREGADO POR SECTOR Y SUBSECTOR

Educacion Salud Seguro y asistencia social Vivienda
Preescolar, . Medica-  Salud pibl., : Viv.y
primariay  Terciaria Otros Hospitales ﬁgglizss mentosy  investig. Otros S;Z%li’;lo SAOS:ls;l Otros desarr. Otros
secundaria prétesis y otros comun.
Argentina 1981-1989 1981-1989 1981-1989 1981-1989 - --- - 1981-1989 1981-1984; 1981-1984; 1986-1989 1981-1989 1981-1989
1986-1989 1986-1989
Brasil 1982-1990 1982-1990 1982-1990 1982-1990 1982-1990 1986-1990 1982-1990 - 1982-1990 1982-1990 1986-1990 1982-1990 1982-1990
Bolivia 1984;1986;  1984; 1984;1986 1984;1986; - - - 1984, 1984; 1984, - 1984; 1984;
1988-1991 1986-1991 1988-1991 1988-1991 1986-1991 1986-1991 1986-1991 1986-1991 1986-1991
Chile 1979-1988 1979-1988 1979-1988 1979-1988 1979-1987 - -~ 1979-1988 1979-1988 1979-1988 - 1979-1988 1979-1988
Colombia - - - - - - - - - - - .- -
Costa Rica - - --- - - - - - 1982-1990 - - 1982-1990 1982-1990
Ecuador - - .- - --- - - --- - - - - e
E! Salvador 1982-1991 1982-1991 1982-1991 1982-1991 1982-1986 - --- 1982-1986 1982-1991 1982-1991 1982-1991 1982-1991 1982-1991
1988-1991 1988-1991
Guatemala 1981-1989 1981-1989 1981-1989 1981-1989 1981-1989 1989 - 1981-1989 1981-1989 1981-1989 1987-1989 1981-1989 1981-1989
Honduras - - - - - - - - - - .- - -
Jamaica --- - - - - - - - --- - - .- .-
México - - --- --- - - - --- 1982-1990 1982-1990 - 1982-1990 --
Panamé 1981-1990 1981-1990 1981-1990 1981-1987; --- - - 1981-1987 1981-1990 1981-1990 - 1981-1990 1981-1987
1989-1990 1988-1990 1989-1990
Paraguay 1981-1987; 1981-1987; 1981-1987 1982-1987; - - --- --- 1981-1987; 1981-1987 - 1981-1987 1981-1987
1989-1990 1989-1990 1989-1990 1989-1990 1989-1990 1989-1990
Perd - -~ --- - --- - - - - --- - - -
Repiiblica 1981-1985; 1981-198S; --- - - - - - 1981-1985; 1981-1985; - 1981-1990 1981-1990
Dominicana 1987 1987 1987 1987
Uruguay 1981-1986 1981-1986 1981-1986 1981-1986 1981-1986 - - 1981-1986 1981-1986 1981-1986 - 1981-1986 -
Venezuela --- - 1982-1986 --- - - - 1982-1986 1982-1986 - - 1982-1986 .-

Fuente: FMI, Government Finance Statistics Yearbook, W ashington, D.C., 1992,
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