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INTRODUCCION

Intentar abordar un tema tan complejo como el comportamiento del Gasto Social
ejecutado por el Estado durante la ultima década (1990-2000), no es facil por todas las

implicancias que conlleva.

Siendo la pobreza un problema de caracter casi universal, es natural que casi todos los
paises, principalmente aquellos denominados del tercer mundo (dentro del cual estd nuestro
pais), tengan dentro de sus objetivos de desarrollo econémico sino eliminarla, si reducirla a

su minimo nivel posible.

Asi los gobiernos buscan soluciones diversas a este problema de acuerdo a sus
niveles de ingreso. Una de las soluciones mas difundidas a las cuales han recurrido ha sido
aplicar politicas sociales dirigidas a los sectores mas empobrecidos con el fin de ir
integrandolos a la sociedad de la manera mas justa e igualitaria posible.

Dentro de las politicas sociales aplicadas se encuentra el llamado gasto social, (hoy en
dia tiene una connotaciones de inversion social por los objetivos propios que persigue),
llevado a cabo por el Estado, el cual sera visto desde el punto de vista economicista de su

aplicacion, el cual es detallado en el capitulo correspondiente.



En el primer capitulo se hace una descripcion de coémo las diferentes escuelas
econdmicas han sustentado la participacion del Estado, siendo éste el principal asignador de
recursos, asi se divide en dos partes: una donde se mencionan a los clasicos, los neoclasicos,
los keynesianos y otra donde se tratan so6lo como teorias intervencionistas, liberales 6

reguladoras.

Como contenido del segundo capitulo se abordara los fundamentos del Gasto Social
ya que aquel esta siempre dentro de una determinada politica social es importante que se
coloque como es que funcionan estas relaciones en un nivel econdmico, cual es su contexto,
qué se debe cambiar y principalmente su relacion con el sistema econémico dentro del cual se

propone.

En el tercer capitulo se aborda los aspectos conceptuales referentes a lo que es el
Gasto Social, también se incluyen los conceptos de eficiencia y equidad del gasto, los
objetivos que persigue, la descomposicion, la evaluacion y la importancia de focalizar. El
objetivo es brindar algunas posiciones de como consideran algunos autores al gasto social,
fomentando de esta manera la posibilidad de la construccion de un concepto que se pueda

adaptar exclusivamente a nuestra realidad.

Dentro del cuarto capitulo se describe como ha evolucionado el Gasto Social en la
region, es decir, en América Latina, dentro del cual se describe la evolucion del mismo
durante el periodo en cuestion, utilizando para ello como fuente principal a la CEPAL, y la
forma como ésta analiza los cambios que se dieron. Ademas se incluye un acapite de las

limitaciones que se presentan cuando se realizan este tipo de andlisis.



En el quinto capitulo se trata la evolucion del Gasto en el Peru, dividiéndolo en tres
partes: antes de los noventa, en el primer quinquenio de la década y finalmente durante el

segundo quinquenio de la década.

Siendo esta monografia el soporte de un Informe de Suficiencia, no pretende agotar
todas y cada una de las diferentes posiciones que sobre el tema se han escrito, sino mas bien
hacer una descripcion breve pero importante del tema en cuestion, que permita aportar una
recopilacion de las algunas posiciones que con respecto a este tema se han escrito. Con toda
seguridad esta llena de errores, los cuales son de mi entera responsabilidad. Me sentiré
satisfecha si alguna critica despierta el interés que pueda llevar a convertir ésta monografia en

una Tesis o algin otro documento de tipo académico.



Capitulo 1

ROL DEL ESTADO EN LA TEORiA ECONOMICA

Siendo el Estado uno de los principales administradores de los recursos econdémicos y
sociales de un pais, aunque no el unico, se hace necesario mencionar que papel le han
asignado las diferentes teorias econdémicas, a lo largo de la historia. Cada teoria le da una

determinada representacion, que dependera de los fundamentos que de la sociedad tienen.

Para esto se presentan algunas concepciones, principalmente los clasicos, neoclasicos
y keynesianos, las cuales son las mas importantes desde mi punto de vista, puesto que las
demas giran en torno a ellas con algunas variantes. Luego hacer una clasificaciéon desde otro

punto de vista incluyéndose la teoria de la intervencion.

1.1. CLASIFICACION POR TEORIAS

1.1.1. Los Clasicos
Para muchos economistas es con los clasicos que se inicia la teoria econémica
como tal, asi, “la economia politica clasica puede considerarse como la

representacion de la estructura econdémica de su tiempo, como un sistema



cientifico, como una teoria del desarrollo econémico y como una teoria de politica
econdmica. El estudio de Smith, Ricardo y los pensadores secundarios de la
escuela revela que quienes produjeron el clasisismo consideraban su obra como la
integracion de esos cuatro aspectos de la investigacion econdmica”. Asimismo se
debe destacar su permanencia pues Roll sostiene que no surge ningun sistema
nuevo hasta el dltimo cuarto del siglo XIX. Pero el mayor éxito lo obtuvieron

quiza como representantes del capitalismo incipiente.

“Como sistema cientifico alcanz6é también un grado de perfeccion mucho
mayor pues intent6 relacionar cada una de las partes de su estructura analitica con
las demas y con el todo, y en la medida en que es una caracteristica de todo
sistema cientifico la interdependencia funcional de sus partes componentes, los

clasicos fueron los fundadores de la ciencia econdmica”

“Como teoria del desarrollo econémico, tuvo menos éxito pues su actitud fue
esencialmente ahistorica. A pesar de su interés por los hechos y las ideas del
pasado, y no obstante su preocupacion por el futuro, los pensadores clasicos

sustentaron por lo general, opiniones estaticas acercadle orden economico™.

“Como parte de la teoria econOmica, el clasicismo econémico fue
consecuentemente afortunado y duré mucho tiempo. La teoria del valor-trabajo
tenia sus raices en la teoria de la propiedad que formaba parte de la filosofia

natural.. En el estado de naturaleza el trabajo era la fuente de la propiedad y lo que



daba derecho a ella. Por lo tanto, ese estado exigia la libertad respecto de toda

intervencion que perturbara las relaciones de la propiedad natural”.!

Asi pues se puede afirmar que “la hazafia suprema de Smith y Ricardo
consistio en poner orden en el estado todavia caotico de la investigacion

economica. A ese orden se le ha dado el nombre de sistema clasico”.

Se elegira como representantes de las ideas clasicas a Smith y Ricardo porque,
como sostiene Roll “la formulacion del sistema clasico fue en tan gran medida

obra de dos hombres, por lo que nos parece lo mejor concentrarnos en su obra.”

Fue Adam Smith el que sostuvo que se debe “basar la politica economica en
una ley natural que implicaba la no-intervencion del Estado”, y una y otra vez
utiliza argumentos particulares para subrayar la suprema bondad del orden
natural y pocas veces puede ser mas eficaz el gobiemo que cuando es negativo.

Su intervencion en los negocios humanos, es dafiina”.?

' Roll. Eric. Historia de las Doctrinas Economicas. Fondo de Cultura Econémica. Décima Impresion. México.
1978. 603 paginas. PP. 198-200.

% Roll, Eric. Ibid. pp 141-152
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Por otra parte se puede afirmar que “el libro de Smith se convirtié6 en muchas
cosas para mucha gente, hecho que cuenta en no pequefia medida para explicar su
éxito inmediato. Tanto los hombres de negocios como los trabajadores podian
encontrar pasajes en “La Riqueza de las Naciones™ que respaldaban sus interesen. El
gobierno, por supuesto, no podia hacerlo, aunque Smith reservé tres papeles
importantes al Estado: 1) administrar justicia; 2) asegurar la defensa nacional; y 3)
mantener determinadas empresas de interés publico que podrian ser rentables, si se

gestionaban de modo privado (es decir la cuestion de los bienes piblicos).™

David Ricardo, fue un hombre seguido por algunos y rechazado por otros, pero
hay aportes innegables en su obra que no son parte del tema que se esta tratando.
Respecto al tema de las funciones del Estado no fue muy claro quizas porque
“escribia en una época en que el capitalismo no habia llegado alin a la madurez, pero
en cada uno de sus afirmaciones y definiciones estd inmerso el principio clasico del
laissez faire y se puede decir que fue un fiel partidario de la teoria del mercado que
entonces prevalecia” * y que no era otra que la que habia impuesto su predecesor

Adam Smith.

> Ekelund Robert y Hebert Robert. Historia de la Teoria Econémica y de Su Método. Mc Graw Hill. Tercera
Edicién. 1992. 731 paginas. Pp 129

* Roll Eric. Ibid. pp 188-189.
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1.1.2 Los Neoclasicos
Muchos pensadores fueron reconocidos como neoclasicos, entre ellos
podemos nombrar a A. Marshall; W. Jevons; W. Pareto; L. Walras y F. Wieser,
pocos sin embargo dedicaron parte de su pensamiento a las funciones o rol del

Estado de manera especifica.

Wieser un neoclasico que se ocupa con amplitud del rol del Estado,
afirma que: “sélo el estado tienen derecho a proteger al débil. Ademas debe ser
reconocido como un factor indispensable en el proceso econdémico nacional.
Esencial y ampliamente, el papel del Estado consiste en aumentar el bienestar
econdmico frente al poder y dominacion capitalista y con relacion a los
derechos de propiedad privada justificados historicamente. La teoria de la
utilidad debe servir como base para la valoracion del poder econémico por
parte del Estado. En especial, apoyo una enérgica regulacion y / o control, por
parte del Estado, de las empresas imperfectamente competitivas, siempre que
los beneficios del gran capital fueran no ganados, es decir, obtenidos sin los

esfuerzos de un liderazgo verdadero e ilustrado.

También el Estado, tenia que encargarse de determinados proyectos que
s6lo producirian un pequefio valor de cambio marginal pero que producirian
una gran utilidad total. Muchos bienes sociales, incluyendo los medios de
transporte, caen dentro de esta categoria. Para tales proyectos, Wieser sugeria

una especie de analisis coste-beneficio que diese razon de la utilidad producida

12



por las externalidades en la economia privada. Las valoraciones del mercado
para abreviar, pueden ser engafiosas, y forma parte de la legitima funcion del
Estado buscar y estimular, mediante subsidios u otorgando su propiedad, los

proyectos productivos de elevada utilidad social”.

Por su parte Alfred Marshall, en una variante de lo que llamé6 beneficio
total planted la teoria del “beneficio del compromiso que consistia en que el
monopolista calcularia y maximizaria la suma de 1) el ingreso de monopolio
que se obtendria con un precio dado, y 2) una determinada proporcion del
correspondiente excedente de los consumidores. Marshall pensaba que el
principio de ésta teoria podia ser aplicado por un gobierno interesado en
aumentar el bienestar de los consumidores en la oferta de bienes publicos a la
comunidad, aunque todo indic6 muy claramente que sélo debia hacerlo
sometiéndose a la condicion de que el ingreso total fuese igual a los costes

totales.

En el caso limite de propiedad o gestion gubernamental no tenia que
haber ninguna componenda; el excedente de los consumidores debia

maximizarse, con la tinica limitaciéon que debian cubrirse los costes totales.

Asi pues, en los temas de politica del gobierno relativa a los negocios, la

teoria de la utilidad de Marshall le llevd a algunas sugerencias no muy

3 Ekelund . Ibid. pp 358.
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ortodoxas e incluso radicales. Aunque el tipo de teoria de la utilidad sobre la
que se basaba su analisis ha perdido en buena medida el favor de los
. economistas durante muchos afios, los problemas que Marshall atacé
(determinando las politicas publicas 6ptimas en relaciéon con la empresa de

mercado) todavia nos resultan muy familiares”.®

“Algunos autores clasicos y neoclasicos, como Alfred Marshall y A. C.
Pigou, prestaron siempre atencion a la hacienda publica. Sin embargo, el
planteamiento marshaliano-pigouviano de la hacienda publica, anticipado,
como hemos visto, por ingenieros franceses, se centraba en la resolucién del
problema de la provision de bienes publicos especificos. Ademas, su interés se
centré casi exclusivamente en el aspecto impositivo de la ecuacion fiscal. Los
efectos de los diversos tipos de impuestos sobre el bienestar y la eficiencia
constituyeron el repertorio del analisis neoclasico; pero nunca se les ocurrié
que las decisiones fiscales eran el resultado de una eleccién por parte de los
demandantes y los oferentes, que actuaban a través de un proceso de filtracion

politica.’

S Ekelund . Ibid. pp 426.

7 Ekelund . Ibid. pp 672.
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1.1.3. Keynes

Respecto a la influencia de las doctrinas keynesianas se puede decir
que “la primera expansion, aparecida bajo las convulsiones de la guerra,
inicié el florecimiento que las convertiria en una teoria general del proceso
econdmico. Algunos elementos que hicieron esto posible fueron: el impulso
que llevo a Keynes a poner en tela de juicio el punto de vista en el cuerpo
tradicional de la economia. Para Keynes no eran suficientes los documentos
de tedricos de la economia y estadistas sobre como acabar con el desempleo

o como financiar la guerra.

Su principal objetivo fue reformular los principios fundamentales de la

teoria econOmica de manera mas consistente con los hechos observados.

Otro factor que debe ser mencionado por haber influido fue el creciente
interés gubernamental en el sistema econémico, particularmente en cuanto a
su funcidn tanto en la estabilidad del nivel de empleo como en la produccion

total de bienes y servicios a través del tiempo”.®

Eric Roll, sostiene que “el principal avance tedrico fue la gran
confianza en la capacidad gubernamental para influir, sino, determinar,
mediante las politicas fiscal y monetaria, el nivel de la actividad econémica.

Se prestd gran atencion, sobre todo, al modo como, mediante los gastos del

8 Roll. Ibid. 487-488.
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1.2.

gobierno, podia remediarse la subocupaciéon en plazo breve poniendo en

juego los efectos del multiplicador.” ?

Por su parte Ekelaund sugiere que “Keynes argumentaba sobre la base
de sus desarrollos tedricos que el gobierno debia usa sus poderes para gravar
con impuestos y para gastar, a fin de influir en el ciclo econdmico. El gasto
gubernamental es una inyeccion directa de inversion publica en el flujo de la
renta. El gasto gubernamental podia financiarse mediante impuestos, por la
venta de bonos a la Reserva Federal o por algunos otros medios. El gobierno
tiene que estar preparado para proporcionar las condiciones de pleno empleo.
Con el tiempo, todas estas ideas se convirtieron en parte de una nueva

ortodoxia” '°

TEORIAS DE INTERVENCION

Hay varias formas de clasificar el rol del Estado en la Economia y uno de ellos
es destacando justamente su mayor o menor participacion y es por €so que a
continuacion se transcribe lo que Parodi sefiala al respecto. “ Las visiones sobre el
desarrollo fluctian entre dos extremos que se relacionan con el papel del Estado en la
Economia: Las teorias intervensionistas y las librecambistas. A continuacion se

presenta una sintesis de cada una de ellas.

® Roll . Ibid. pp 502.
'9 Ekelund . Ibid. pp 561
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1.2.1. Teorias Intervencionistas.

Las teorias intervencionistas le asignan un papel preponderante al Estado
en la superacion de las barreras que impiden el desarrollo. Sin embargo, existen
distintos grados de intervencion. Por ejemplo, las teorias marxistas critican al
sistema liberal aduciendo que éste produce una distribucion del ingreso y de la
riqueza extremadamente desigual. Sostienen que ello ocurre porque quienes
controlan los medios de produccidon (empresarios, propietarios de tierras, etc.)
Explotan a aquellos que trabajan para ellos (trabajadores, agricultores, etc.). La
prescripcion de politica consiste en que el Estado sea el duefio de los medios de
produccion. Por ello, en paises en los cuales se ha aplicado esta doctrina, el
primer paso ha sido la estatizacion de los medios de produccion. Si el Estado es
el duefio de los medios de produccion, entonces serd el Estado quien decida las
cuestiones basicas de toda la economia: qué producir, como producir y para

quién producir.

La caracteristica mas saltante de los modelos intervengionistas es—a~
—manipulacion es la manipulacion deliberada de los precios basicos de la
economia, como lo son los precios de los bienes basicos ( por ejemplo, los
alimentos de primera necesidad), la tasa de interés, el tipo de cambio, el salario
y algunos servicios bésicos (como la energia eléctrica, el agua potable, los

servicios telefonicos, los combustibles), etc.

17



Fijar un precio significa rechazar la solucion que el libre mercado daria
para la determinacion del mismo. Sin embargo, esto se suele hacer porque los
encargados de la politica economica consideran que los precios del libre
mercado serian muy altos. Por ello se suelen fijar en un nivel inferior. Ahora
bien, ello es posible solo bajo dos alternativas: o bien se trata de un empresa
publica que produce el bien en cuestion, de modo que si el precio fijado es
inferior al costo de produccion del bien, la diferencia la asume el Estado; o
bien se trata de una empresa privada que recibe del Estado un subsidio por la
diferencia. Ambas alternativas implican mayor gasto para el Estado, que de no
tener una contrapartida en ingresos (generalmente impuestos), genera un déficit
fiscal, desequilibrio que ha estado detrds de la mayoria de procesos

hiperinflacionarios experimentados por la region.

Ademas de este manejo de los precios basicos, y dependiendo del grado
de intervencion realizada, la accion del Estado puede extenderse al control de
las importaciones (via aranceles u otros métodos de control mas directo) y a al
politica del Estado empresario (para lo cual se crean empresas publicas, sea por
la via de la nacionalizacion de empresas privadas o por la via de la
nacionalizacion de empresas privadas de propietarios peruanos o extranjeros).
Por medio de estos instrumentos se busca elevar el nivel de bienestar de la
poblaciéon. Por lo tanto, en la practica, la politica social se materializa en la

politica econémica.
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1.2.2. Teorias Liberales
En primer lugar, conviene distinguir entre “liberalismo politico” y
“liberalismo econémico”, no siempre simultineos. El primero se refiere a la
filosofia politica de la libertad, del progreso intelectual y de la ruptura de las
cadenas que inmovilizan el pensamiento. Liberalismo significa actitud de
renovacion y avance. Esta forma de liberalismo suele identificarse con la

democracia.

El liberalismo econdémico nace en el siglo XVIII con Adam Smith,
quien aplica el liberalismo individualista al fendomeno econémico. El punto de
partida del liberalismo es simple: si un intercambio entre dos partes es
voluntario, no se llevara a cabo a menos que ambas crean que dicho
intercambio las beneficiara. La toma de decisiones descentralizada permite
elevar el bienestar de ambas en un contexto donde las dos partes buscaban su
propio interés; el comportamiento egoista promovié un aumento en el bienestar
de los dos agentes que realizaron la transaccion. Si se extiende este ejemplo a
toda la sociedad se requiere de un mecanismo que facilite esa cooperacion
entre distintos individuos. Ese mecanismo, que Smith denominé mano

invisible, se denomina sistema de precios o sistema de libre mercado.

El primero de los elementos del sistema econémico liberal es el interés

egoista, que se refleja en el interés de lucro que mueve la iniciativa privada.

Dada la demanda de bienes dela sociedad para satisfacer sus necesidades, el
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individuo crea (y busca), en ejercicio de la libertad de empresa, la forma de
satisfacer esa demanda: produce bienes que los demas desean comprar y luego

los pone a la venta a través del mercado.

El segundo elemento del sistema liberal es la competencia. Atraidos por
los beneficios del primero y movidos igualmente por el lucro, otros individuos
ingresan al mercado a producir el mismo bien. La competencia obliga a cada
productor a tratar de producir bienes de mayor calidad y a menores precios
para desplazar a los competidores. Al ver disminuida su clientela, el productor
inicial se ve obligado a reducir precios y utilidades. Mediante este mecanismo
natural es posible la estabilizacion de los precios en un nivel razonable. Los
productores ineficientes se ven obligados a salir del mercado. Asi se regula el
sistema automaticamente. En este sistema el consumidor es soberano: sus
acciones ( también movidas por la busqueda del bienestar individual incentivan

la produccion de lo que desea. La oferta se adapta a la demanda.

;Cual es el papel del Estado? En la vision pura del liberalismo, el papel
es minimo: cualquier accion sobre el mercado entorpece el funcionamiento del
sistema de precios. Las tareas del Estado son otras: vigilar la seguridad exterior
y la de los individuos, asumir tareas que no realiza el sector privado ( entre

ellas, la educacion basica de calidad para aquellos que no puedan pagarla)
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1.2.3.

Esta vision inicial ha ido evolucionando. Las funciones del Estado
dentro de un sistema de libre mercado se han visto incrementadas. Prueba de
ello es la 1890. Del mismo modo, la politica del New Deal del presidente
Franklin Roosevelt salvo a su pais de la crisis de sobreproduccion de 1929.
Las leyes del mercado no habian sido los suficiente eficaces y rapidas para
enmendar sus propias fallas y el Estado tuvo que intervenir. Asi nace la accion

reguladora del Estado.

Teorias Reguladoras.

En este contexto se necesitan ciertas condiciones de entorno para que el
mercado pueda funcionar adecuadamente. La necesidad de un marco
institucional solido, con reglas de juego estables, es el primer requisito. La
alteracion de las reglas genera incertidumbre entre los inversionistas, quienes,
temiendo lo que el Estado pueda hacer, deciden no invertir. El resultado es la

alteracion del mercado.

También se requiere de un efectivo sistema judicial para que se
cumplan los contratos. Al Estado le corresponde (especificamente, al poder
judicial) hacer cumplir los contratos, esto es, hacer respetar los derechos de
propiedad. Nadie desearia realizar una transaccion si no existiera un sistema
legal que lo protegiera en caso de incumplimiento de alguna de las partes.
También se necesita regular y evitar el abuso de la posicion de dominio de una

empresa monopdlica. Se requiere proveer infraestructura bésica para facilitar el
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comercio y proveer informacion. En todo este marco, es de vital importancia
que el Estado genere credibilidad y confianza entre los diversos agentes

economicos.

(Qué hay de los aspectos sociales? En primer lugar, puede ocurrir que
la distribucion del ingreso resultante del libre mercado no sea una distribucion
socialmente aceptable. En segundo lugar, los individuos no tienen las mismas
oportunidades para actuar en el mercado. Los individuos pobres, de bajo nivel
educativo no estan en igualdad de condiciones que aquella situacion

favorecida. No es equitativo el punto de partida.” '

Otros autores sostienen que el comportamiento del Estado en el marco
de una economia de mercado debe cumplir tres grandes funciones que son:
“asignacion, distribucion y estabilizacion. El Estado debe encargarse de la
provision de bienes (y servicios) publicos y de la correccion de las fallas del
mercado, ejerciendo un rol de regulador que garantice el efectivo
cumplimiento de contratos y derechos de propiedad, controle las
externalidades, reduzca los costos de transaccion, facilite la difusion de
informacion sobre precios, cantidades y calidades, impida las practicas que
buscan restringir la libre competencia y demas imperfecciones que

imposibilitan la asignacion eficiente de recursos.

' Parodi Trece, Carlos.Pera 1960-2000. Politicas Econémicas y Sociales en Entornos Cambiantes. CIUP.
Primera Edicion. Agosto 2000. Lima. 464 paginas. Pp 23-35
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La otra funcién es la de estabilizacion de la economia. El Estado debe
evitar el surgimiento de procesos especulativos, debe contener las presiones
inflacionarias, preocuparse de la estabilidad econdmica, pues aunque el
mercado tiende naturalmente al equilibrio de ello no se deduce necesariamente
que dicho equilibrio sea estable. Sin embargo, aun si el mercado operara en
competencia perfecta y garantizase un alto nivel de empleo, estabilidad en los
precios, solidez de las cuentas externas y un razonable nivel de crecimiento, el
Estado tiene una funcidn irrenunciable: la distribucion equitativa de las

oportunidades.

El mercado, como mecamismo de coordinacion Yy asignacion de
recursos logra, siempre y cuando no existan imperfecciones ( es decir, cuando
se opera en un esquema cercano a la competencia perfecta),una asignacion
optima de recursos, alcanza la eficiencia en el sentido paretiano y nadie puede
mejorar sin que alguien empeore. No obstante, todo el proceso econdmico
parte de una dotacion de factores de produccion (que incluye recursos
naturales, asi como capital fisico, humano, social, etc.) que no cuestiona y
puede conducir a una situacion econémicamente eficiente pero que no
responda a las preferencias globales de una sociedad en cuanto a la distribucion
de la riqueza y la justicia social que debiera existir, pues esa es la unica manera
de garantizar el orden social y la convivencia pacifica en condiciones de

€Scascz.
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Para reforzar todo lo anteriormente expuesto se pueden mencionar las
siguientes fallas en la intervencion del estado:

Informacién Limitada: Existen dificultades para poder predecir los efectos
de las politicas sobre la dindmica general de la Economia. Esto debido
frecuentemente a que muchas medidas tienen consecuencias complejas y
dificiles de prever.
Control ilimitado de las respuestas privadas: Muchas veces originado en
una falta de prevision respecto de las respuestas que podria generar la
intervencion.
Control limitado de la burocracia: Las medidas de intervencion pueden
ser decididas a nivel del Poder Ejecutivo y aprobadas a nivel del Poder
Legislativo, pero quienes finalmente ejecutaran las medidas son los
organismos publicos, los cuales podrian demorar el proceso o simplemente
llevarlo con deficiencias 0 con poco o con excesivo rigor, tratando de
maximizar las funciones de utilidad que le son propias. Asimismo, existe el
riesgo de que la administracion de los recursos involucrados no sea llevada a
cabo de manera eficiente y honesta. En otras palabras, hay un problema de
agencia entre el gobernante y la administracion.
Limitaciones impuestas por los procesos politicos: En los sistemas
democraticos representativos, las decisiones o medidas de gobierno afectan
a muchas personas pero son decididas por un grupo reducido de personas
elegidas con ese fin. Aunque seria de esperar que las medidas que se tomen

sean consecuentes con las preferencias de los electores (al menos de sus
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electores) o con una conciliacién de sus preferencias, no siempre es facil
determinar las preferencias y no siempre las medidas parecen coincidir con
ellas. Incluso se suele afirmar que la accion incoherente de los gobiernos no
es mas que la consecuencia del proceso politico a través del cual se toman las
decisiones. Ademas es sabido que los que gobiernan a menudo tienen
incentivos para actuar en beneficio de grupos de intereses particulares y por
tanto hay riesgo de captura politica, burocratica y corporativa. Es decir, hay

un problema de agencia entre la sociedad y el gobernante™.'?

12 Shack, Nelson y Salhuana, Roger. Ensayando Una Nueva Taxonomia del Gasto Publico en el Peru.

Documentos de Trabajo. Direccién General de Asuntos Econémicos. MEF . Pera. 2000. pp 12 -14
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Capitulo I1

ANTES DEL GASTO SOCIAL DEBE HABER UNA

POLITICA SOCIAL

Antes de abordar una definicion propiamente dicha de gasto social, se hara una
pequeiia introduccidon de lo que son las politicas sociales, ya que todo gasto esta dentro una
determinada politica social asi como dentro de una concepcion ideologica, que es aplicada

por el gobierno de turno.

2.1. POLITICAS SOCIALES Y POLITICA ECONOMICA

En la actualidad nadie puede negar que existe una estrecha vinculacion entre las
Politicas Sociales y la Politica Econémica. Asi “ en general, las politicas sociales no
estan aisladas del entorno macroeconémico. Cualquier estrategia seria de alivio de la
pobreza debe tomar en cuenta el contexto en el cual se aplica. El crecimiento estable y
sano posibilita una reduccion importante de la pobreza; en ese sentido, el patron de
crecimiento es un factor determinante de la magnitud de la tarea restante de los
programas directos de combate a la pobreza (PDCP). Esto significa que el crecimiento

no derrota completamente a la pobreza;, simplemente se pretende estabilidad en el



crecimiento, mayor reduccion a la pobreza, y por lo tanto, menor esfuerzo adicional
requerido por los PDCP. Asi existen dimensiones de la pobreza que el crecimiento no

resuelve automaticamente. Si asi fuera, no habria necesidad de politicas sociales.

Entonces la condicion necesaria para lograr una efectiva reduccion de pobreza es
el crecimiento econdmico, definido como un aumento permanente y sostenido de la
produccion del pais; puede agregarse que debe tratarse de un crecimiento estable, no
sujeto a fluctuaciones muy pronunciadas, es decir, periodos de auge seguidos por
periodos profundos de recesion, como ocurrid en la economia peruana durante el
segundo quinquenio de los ochenta. Esto se debe a que el crecimiento financia la

estrategia de reduccion de la pobreza.

No obstante, el crecimiento no es una condicion suficiente: puede darse el caso
de que una economia crezca pero que simultineamente la pobreza esté aumentando.
Esto implica reconocer que los beneficios del crecimiento no necesariamente se
distribuyen de manera igualitaria entre los diversos segmentos de la poblacion. Este
hecho tiene una connotacion politica indudable: los sectores de la poblacion que ‘no
perciben los beneficios del crecimiento’ definitivamente no van a estar dispuestos a
apoyar la estrategia de crecimiento escogida y van a cuestionar la viabilidad politica

del modelo.

27



De esta forma, se genera un espacio para las politicas sociales que, al contribuir
directamente a la reduccion de la pobreza y por tanto a esparcir adecuadamente los

beneficios del crecimiento, posibilitan el sostenimiento de la estrategia”. '*

2.1.1. Politica Social
En los primeros decenios del siglo pasado se denominaba como politicas
sociales  “al conjunto de pronunciamientos, intervenciones y acciones
gubernamentales orientados a incrementar el bienestar de los individuos, las

familias y los grupos sociales.” '

Para Portocarrero “ las politicas gubernamentales son el resultado del
proceso de formulacion e implementacion de politica, en el cual los ‘insumos’
son las demandas y los apoyos de la poblaciéon o, mas precisamente, los grupos

de presion de la sociedad.

En este proceso intervienen diversos actores, entre los que se
encuentran: los politicos, los servidores publicos designados (funcionarios y
asesores) y los representantes de grupos de presion que son capaces de entrar
en accion. La influencia sobre dicho proceso ocurre principalmente a través de

dos vias: una mas bien externa, cuando los grupos de interés se esfuerzan para

13 Parodi Trece, Carlos . Economia de las Politicas Sociales Centro de Investigacién de la Universidad del
Pacifico, Biblioteca Universitaria. Primera Edicion Nov 1999 - 368 paginas. Pp 64-66.

14 Sagasti, Francisco; Iguifiiz, Javier; Shuldt, Jurgen. Equidad, Integracién Social y Desarrollo: Hacia un Nuevo
Enfoque para la Politica Social en América Latina. Universidad del Pacifico. Centro de Investigacion Agenda
Peru. Primera Edicion Noviembre 1999. 137 paginas. p. 23
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influir y negociar sobre politicas; y otra interna, cuando los agentes desde
dentro del Estado realizan una serie de actividades vinculadas con la propia

toma de decisiones o formulacién” '°.

Tradicionalmente se define a las politicas sociales como aquellas “que
incluyen a uno o mas de los siguientes componentes: (1) politicas sociales
sectoriales, educacion, salud, vivienda, infraestructura sanitaria; (2) programas
de seguridad o prevision social; (3) politicas laborales y de remuneraciones; (4)
fijacion de precios o subsidios a bienes de consumo masivo; y, (5) en algunos
paises, en determinados momentos, propuestas de reformas estructurales.
Mientras que por gasto publico Social queda definido como aquel que el
Estado destina, principal aunque no exclusivamente, a la atencion de la

poblacion de ingresos bajos y medios.

Ademas, se puede cuantificar el gasto social, a partir de la division
funcional de los gastos del gobierno central, como la sumatoria del gasto en los

servicios sociales de educacion, salud, vivienda y trabajo”. '

Otro autor que define lo que son las politicas sociales es Parodi, el cual

afirma que “no resulta simple esbozar una definicién de las politicas sociales,

13 Portocarrero, Felipe. Editor. Politicas Sociales en el Peri: Nuevos Aportes. Red para el Desarrollo de las
Ciencias Sociales en el Pert. Primera Edicion. Febrero 2000. 614 paginas. Pp 125-141
16 Portocarrero, Ibid . p 33.
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porque las politicas sociales por si solas no pueden solucionar el problema de

la pobreza y por que ademas €stas no solo involucran a los pobres.

Por un lado la politica econémica financia o viabiliza el gasto necesario
para ejecutar la politica social; y en ese sentido resulta fundamental que la
economia no solo se encuentre en condiciones de estabilidad, sino que ademas
esté creciendo. De este modo, el crecimiento economico sostenible es crucial
en el campo social, pese a que sus frutos no siempre se han distribuido
equitativamente; es mas facil redistribuir cuando el producto esta aumentando
que cuando esta disminuyendo. El crecimiento no s6lo genera empleos y, por
ende, ingresos, sino que aumenta la recaudacion y, con ello, la capacidad del
Estado para aumentar el gasto social. Esto nos lleva a concluir que las politicas
sociales y las politicas economicas son dimensiones del desarrollo cuya

integracion en una estratega global resulta evidente.

Por otro lado, la politica social, al promover mejores niveles de salud y
educacion, contribuye decididamente al crecimiento econémico. Esto adquiere
especial relevancia en los afios noventa, pues el proceso de globalizacion
implica penetrar en los mercados externos y para ello se requiere de recursos
humanos calificados, de lo que se deduce que la ventaja comparativa de una
mano de obra barata no basta para insertarse exitosamente en un entorno
internacional cada vez mas competitivo. Desde esta Optica, dado que las

politicas sociales contribuyen al adecuado funcionamiento de la economia, los
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recursos que se orientan hacia ella no deben considerarse como un gasto, sino

como una inversion.!’

2.1.2. Existe un nuevo contexto para la Politica Social ?

Tres grupos de factores condicionan las transformaciones que debe
experimentar la politica social en la transicion a un nuevo siglo y a un nuevo
milenio: el surgimiento de un orden global fracturado, los avances en la
conceptualizacion del proceso de desarrollo y la creciente importancia del
capital social y de las instituciones, asi como el papel central que juegan la

ciencia y la tecnologia en la nueva sociedad del conocimiento “.

2.1.3. Los cambios en la Concepcion y la Practica del Desarrollo

Existe otro grupo de factores que tienen que ver con la concepcion y
las practicas de desarrollo que afectan al disefio e implementacion de las

Politicas Sociales en América Latina y el resto del mundo.

La concepcion de desarrollo que fue articulada, ampliamente
diseminada, y financiada después de la Segunda Guerra Mundial, puso
especial énfasis en el aumento del ingreso per capita. La tarea del desarrollo se

defini6 en funcion de alcanzar, en el transcurso de una generacion, los niveles

'7 Parodi Trece, Carlos . Economia de las Politicas Sociales Centro de Investigacién de la Universidad del
Pacifico, Biblioteca Universitaria. Primera Edicion Nov 1999 - 368 paginas. Pp 23-24
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de vida que los paises ricos de Occidente tardaron tres o cuatro generaciones en
lograr, pero sin recurrir en los costos sociales que estos ultimos tuvieron que
pagar u ocasionaros a otros (esclavitud, colonialismo, explotacion de
trabajadores mujeres y nifios). Esta vision de abundancia y felicidad al alcance
de todos, que guié por varias décadas los esfuerzos de las naciones pobres, se
ha desdibujado con el surgimiento del orden global fracturado y ha perdido su
atractivo. Las politicas sociales que fueron disefiadas y puestas en practica
bajo la influencia de esta concepcion del desarrollo también han perdido
vigencia, y en la actualidad se esta a la busqueda de una nueva manera de

pensar lo social y las politicas sociales. '®

2.1.4. La Politica Social en América Latina

América Latina al igual que el resto del mundo ha venido
experimentando los cambios que se mencionan en los acépites anteriores y por

lo tanto no se puede excluir de sus resultados.

La superacion de la pobreza en América Latina es uno de los objetivos
prioritarios de los gobiernos de la region asi como lo es en general de todas las
politicas sociales. Con el fin de cumplir con este objetivo se ha implementado
en estos paises, desde principios de los noventa, un conjunto de politicas

sociales. A continuacion se hace una exposicion de cémo se han

18 Sagasti y Otros. Ibid. Pp 23-37
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implementado éstas y cuales son los criterios que deberian tenerse en cuenta al

implementarlas.

“El enfoque que se centra en la participacion estatal, en el disefio, el
financiamiento y la ejecucion de politicas sociales, y se caracteriza por el
centralismo y por una oferta estandarizada y con pretension universalista de
servicios de educacion, salud, nutriciéon, poblacién y saneamiento, es lo que se
puede llamar el enfoque convencional de la politica social, y seria el que ha
prevalecido en la region hasta mediados de los afios ochenta y principios de los
noventa, cuando se iniciaron una serie de transformaciones que atin estin en

proceso en la mayoria de paises latinoamericanos.

A partir de la experiencia de la region, los principales beneficiarios de
este enfoque habrian sido las clases medias y medias-bajas, asi como los

grupos sociales mejor organizados e informados.

Los limites de este enfoque convencional de la politica social
empezaron a notarse cuando se inicid6 el crecimiento demografico -casi
explosivo de los afios sesenta, y llegaron a hacerse evidentes durante la crisis
econdémica y financiera de los afios ochenta- la “década perdida” para América
Latina-. La reduccion del crecimiento econdémico, la persistencia de
desequilibrios macroeconémicos (inflacion, déficit fiscal, deuda externa,

distorsiones cambiarias), el descenso de la inversion publica y privada, y el
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debilitamiento del sector publico por la caida de los ingresos fiscales no
permitieron hacer frente al crecimiento de las demandas sociales de manera
plena y efectiva. El resultado fue un incremento significativo en el nimero de
latinoamericanos en situacion de pobreza, un aumento del empleo y el

subempleo, y un deterioro en la provision de servicios sociales basicos.

Ante esta situacion, durante el decenio de los noventa se ha tomado
conciencia de que el enfoque convencional de la politica social adolece de una
serie de defectos y limitaciones, que no le permiten responder adecuadamente a

los desafios de las crecientes demandas sociales y de la equidad en la region.

Si bien las reformas de politica econémica asociadas a los procesos de
‘ajuste estructural’ en la region han motivado una seria reflexion sobre el
caracter de las politicas sociales, en la practica se mantienen aun las
caracteristicas del enfoque convencional. Los aspectos sociales del desarrollo —
es decir, ‘lo social’- se continian tratando mayormente en forma independiente
y aun aislada de la politica econémica y de las otras politicas de desarrollo. El
Estado sigue siendo el actor casi exclusivo en la politica social y, pese a una
variedad de intentos de descentralizacion, la estructura del aparato publico en
este campo estd dominada por un esquema vertical de ministerios que
frecuentemente conduce a una politica social y, pese a una variedad de intentos
de descentralizacion, la estructura del aparato publico en este campo esta
dominada por un esquema vertical de ministerios que frecuentemente conduce

a una politica social organizada como una serie de compartimientos estancos.
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A partir de todo lo expuesto, se puede decir que las entidades publicas
y los organismos internacionales han empezado a poner énfasis en la eficiencia,
en la descentralizacion y en la adecuacion de los servicios sociales a la
diversidad de las demandas de la poblacion , dejando de lado el universalismo
en la oferta que era propio del enfoque convencional y tratando de focalizar en
grupos sociales objetivo la prestacion de ciertos servicios, especialmente

aquellos orientados a reducir la pobreza.

Todo lo anterior se puede resumir en cinco principios para un nuevo

enfoque de la politica social:

Primer principio: Equidad y dignidad humana.

La equidad, el asegurar un nivel de vida compatible con la dignidad humana
para toda la poblacion, y el pleno desarrollo de la persona humana deben ser
los objetivos centrales de las politicas sociales y de desarrollo de América

Latina en los primeros decenios del siglo XXI.

Segundo principio: Integracion

La politica social debe considerarse en forma integrada con las otras
dimensiones del proceso de desarrollo, en especial con el ejercicio del poder
politico y econdmico, y debe también incluir medidas para promover el

ejercicio pleno de derechos ciudadanos.
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Tercer principio: Diferenciacion

Las politicas sociales y de desarrollo deben diferenciarse de acuerdo con el
nivel en que se disefian y ejecutan (nacional, regional, local) y de acuerdo con
las caracteristicas de a quienes se dirigen (género, edad, grupo étnico, ingreso),
buscando un equilibrio entre requisitos minimos universales de satisfaccion de
necesidades y de creacion de capacidades, y la diversidad de maneras en que se

puede cumplir con estos requisitos.

Cuarto principio: Internacionalizacion

La politica social y de desarrollo debe considerar explicitamente una
dimension internacional en el marco del orden global fracturado, con el fin de
crear las condiciones internacionales propicias para la satisfaccion de
necesidades, el pleno desarrollo de las personas, y la equidad entre naciones y

al interior de ellas.

Quinto Principio: Pluralismo y aprendizaje social

Debe adoptarse una actitud pluralista de experimentacion y aprendizaje social
de largo plazo en el disefio y la ejecucion de politicas sociales y de desarrollo,
estableciendo mecamismos de participacién, rendicion de cuentas,
transparencia y evaluacion social de resultados y de difusion de practicas

exitosas”.'

1 Sagasti y Otros. Ibid. Pp 57-78
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3.1.

Capitulo ITI

GASTO SOCIAL

CONSTRUYENDO UN CONCEPTO

En la medida que esta monografia es basicamente una exposicion descriptiva
de la evolucion del gasto social en la ultima década, se muestran algunas

concepciones del mismo, en las siguientes lineas.

Para Carlos Parodi “el gasto social incluye recursos, de naturaleza publica o
privado, destinados a satisfacer las necesidades de la poblacion de ingresos medios y
bajos. Por su parte, el gasto publico social estd compuesto por todos los gastos

realizados por el Estado con alguna connotacion social.

Desde un punto de vista operativo, resulta ligeramente arbitrario definir qué
partidas del gasto estatal pueden considerarse como gasto social. Por ejemplo, en el
caso peruano, el gobierno considera que el objetivo de la nueva politica social peruana
es promover la igualdad de oportunidades para todos los habitantes del pais. Siguiendo

esta definicion, pueden incorporarse dentro del gasto social a los programas de



justicia, construccion de caminos rurales, electrificacion rural, etc. Al no existir
consenso sobre qué rubros incluir, realizar comparaciones intermacionales resulta un

asunto muy trivial.

El mismo Parodi cita a Franco, el cual define al gasto social fiscal como el
aporte fiscal que llega a los beneficiarios mas lo que va a financiar parte de los
aparatos administrativos de los distintos ministerios; no incorpora el financiamiento
proporcionado por los beneficiarios. Por lo tanto, un aumento de la burocracia estatal
aumenta el gasto social fiscal, pero esto no necesariamente significa una mejora en la

condicion de vida de los pobres.

El gasto social directo es el aporte fiscal directo para financiar transferencias
monetarias o bienes y servicios entregados directamente a las personas, sin incluir los

gastos administrativos.

Finalmente, el gasto social efectivo es la parte del gasto social directo que llega
a los sectores mas pobres de la poblacion; este tltimo alude a los programas selectivos
o focalizados. Sin embargo, mas allad de estas consideraciones, resulta imprescindible
que los desembolsos asignados a los programas sociales sean aquellos destinados a
paliar la extrema pobreza; o que los que tienen como objetivo la inversiéon en recursos

humanos, como educacién y salud, sean utilizados eficientemente.” 2°

%% Parodi Trece, Economia de las Politicas Sociales. Ibid.. p 238
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Molina a su vez sostiene que “el gasto publico social es una medida del dinero
total invertido en las acciones publicas emprendidas por los sectores sociales de un pais
—basicamente educacién, salud, seguridad social y vivienda-, en un contexto limitado
por la disponibilidad de recursos publicos. En consecuencia, refleja el alcance de las
politicas sociales adelantadas , y por su naturaleza, debe entenderse integramente como
una inversion. Su tamaiio esta condicionado tanto por las posibilidades de gasto del pais
como por su inclinaciéon a invertir en lo social, lo que se refleja en el tamafio y en la

distribucion del presupuesto del gobierno ”.*!

Shack y Salhuana conceptualizan al gasto social como “aquel gasto que ejecuta el
Estado que permite formar las capacidades basicas de las personas y hace posible su
posterior perfeccionamiento y explotacion. Estas capacidades son indispensables para

lograr una vida digna, sana, prolongada, creativa y productiva.

Este es el tipo de existencia que la sociedad debe garantizar para todos y cada uno
de sus miembros de manera absoluta. Se trata de construir un piso minimo de dignidad
de la existencia minima de dignidad de la existencia humana. El que las politicas
sociales se orienten hacia los pobres es una cuestion de priorizaciéon dada la escasez, no
un principio de formulacién de las mismas. La capacidad de alcanzar por si mismo una
vida de estas caracteristicas no puede (ni debe, ni es sostenible desde una perspectiva
sistémica) estar sujeto a la suerte (azar) de nacer en una familia pobre o rica. Todo ser

humano debe ser efectivamente libre (politica, social y econdémicamente) y todas las

21 Molina, Carlos Gerardo. Gasto Social en América Latina. Banco Interamericano de Desarrollo. INDES. 2002.
30 paginas. Pp 01.
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3.2

igualdad de oportunidades para todos”.

politicas publicas debieran tener a éste como fin ulterior. A fin de cuentas, de lo que se

trata es garantizar efectivamente una distribucion igualitaria de libertades basicas e

9 22

CLASIFICACION E INDICADORES DEL GASTO SOCIAL

En este acapite se utilizara la clasificacion que hace Shack y Salhuana.

Gasto Publico Social Basico es “aquel que permite la formacion de las
capacidades basicas de la persona y la convivencia pacifica, contribuyendo a la

gobernabilidad del sistema .

Esta vision tiene un correlato directo con el ciclo de vida de la persona: todo el
gasto social basico tiene como objetivo garantizar el efectivo ejercicio de las
libertades basicas, desde la concepcion del ser humano hasta que alcanza los
catorce afios inclusive y desde los sesenta y cinco en adelante, lapso de vida en
que por lo general uno no puede autosostenerse econdémicamente. Por ello
contempla programas de nutricion y salud para madres gestantes y lactantes,
educacion basica (preescolar y primaria, aunque debiera también incluir los dos
primeros afios de secundaria), saneamiento, energia y vivienda basicas, justicia a

niveles de jueces de paz y primera instancia que permita la prevencion y solucion

22 Shack y Salhuana. Ibid. Pp 36-37
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de conflictos, asistencia social y apoyo solidario a comunidades, asistencia al nifio,

al adolescente y al anciano, etc.

Gasto Publico Social en General (léase no basico) es aquel que esté relacionado
con el perfeccionamiento de dichas capacidades basicas (o en su defecto su
reconstruccion, como en el caso de la readaptacion social en el campo de la justicia
procesal penal) y la construccion de infraestructura local elemental que genere las
condiciones para la mejor explotacion de las mismas y para la consolidacion y
expansion de los mecanismos de mercado a cargo del sector privado, que permitan
en el marco de una igualdad de oportunidades, que cada persona sea constructor y
responsable de su propio destino. En este sentido se inscribirian las acciones tales
como educacion secundaria y superior, perfeccionamiento de los recursos

humanos en general y atencién médica especializada.”

En cuanto a los indicadores utilizaré lo que cita Parodi : ‘debido a las

ambigiiedades en la definicion del gasto social conducen a ser muy cuidadosos en las
comparaciones entre paises. En un estudio reciente, la CEPAL utiliza tres indicadores

cuantitativos:

El gasto social como porcentaje del PBI, el cual muestra la prioridad

macroeconomica.

23

Shack y Salhuana. Ibid. P. 38
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3.3.

prioridad fiscal del gasto socia

El gasto social real per capita, como indicador del bienestar en la medida que
refleja la disponibilidad efectiva de recursos,

La relacion entre el gasto social y el gasto publico total, como reflejo de la

la 24

EFICIENCIA Y EQUIDAD DEL GASTO

3.3.1. Eficiencia

Se pueden distinguir dos tipos: eficiencia externa e interna.

Eficiencia Externa: implica seleccionar los programas que permiten de
manera mas efectiva alcanzar las metas definidas por la politica social, y su
evaluacion supone el uso de indicadores especificos segin sea la meta

establecida.

Eficiencia Interna: luego de seleccionado el programa, la eficiencia
interna se relaciona con el mejor uso de los recursos para llevar a cabo la
actividad elegida y lograr las metas fijadas por la politica social. Implica
escoger el proceso productivo que minimice los costos de produccion de un
nivel y calidad de prestacion social dados, desde un punto de vista estatico;
y mejorar la calidad de los factores involucrados en la prestacion de los

servicios publicos, desde un punto de vista dinamico.

24 Shack y Salhuana. Ibid. P. 38
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3.3.2. Equidad

Con respecto a la equidad del gasto social cabe esperar que a mayor
pobreza y mayor desigualdad se otorgue a este gasto mayor prioridad
macroeconomica y fiscal . En un entorno de restriccion de recursos publicos,
éstos tienden a ser los asignados a “resolver” los problemas considerados
prioritarios para una sociedad, y s6lo cuando éstos se han resuelto se

redirecciona una mayor proporcion del gasto a areas no prioritarias.

Entonces, si una sociedad prioriza la politica social, el gasto social —la
expresion financiera del gasto social- debiera crecer a medida que las
restricciones econdmicas y el nivel de pobreza son mayores. De no observarse
esta relacion, puede concluirse que la politica social no es prioritaria,

ajustandose en consecuencia el gasto social en situaciones restrictivas.

Precisamente durante la década de los ochenta, ha existido una relacion
negativa entre pobreza y desigualdad, y los indicadores de prioridad
macroeconoémica. Lo que ocurrié fue que se priorizo el restablecimiento de los
equilibrios macroeconémicos basicos; por ello el gasto social se redujo en
América Latina. Esta situacion, no obstante, se revirtié en la presente década,

luego de los drésticos programas de estabilizacion.
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3.4.

La relacion entre gasto social y desigualdad y pobreza se establece a

través de multiples mecanismos, dependiendo del tipo de programas que

financia el gasto social. En general, existen dos canales a través de los cuales

un mayor gasto contribuye a la reduccion de la pobreza y la desigualdad. En
primer lugar, los gastos sociales monetarios y no monetarios que incrementan
directamente los beneficios de los hogares, ya sea a través de un aumento en el
nivel de ingreso o a través de un aumento en el nivel de ingreso o a través de
un aumento en el nivel de ingreso o a través del acceso a un mayor nimero de
servicios sociales. El efecto dependera del grado de progresividad del
programa, esto es, de la capacidad relativa para beneficiar a los grupos de
menores ingresos. En segundo lugar, el gasto social ejerce —si bien con cierto
rezago- un efecto (indirecto) sobre la capacidad para incrementar el ingreso de
los hogares mas pobres. Aqui es donde aparecen los programas de inversion

social.?’

OBJETIVO DEL GASTO SOCIAL

Tal como se desprende de los Lineamientos Basicos de la Politica Social

(1993), La Estrategia de Lucha contra la Pobreza (PRES, 1996) y el reglamento
Funcional de Mejora del Gasto Social Basico (D. S. 012-97-PCM), por lo menos para
la década en estudio el gasfo social que constituye el instrumento de gestion mas

importante de esta politica, debe coadyuvar al logro de una igualdad de oportunidades

%% Parodi Trece, Economia de las Politicas Sociales. Ibid.. p 239-241
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para todos los peruanos, esto significa acceso universal y oportuno a servicios de

buena calidad en :

Nutricion (complementacion alimentaria) para familias en alto riesgo, sobre todo en
nifios menores de S afios ( con énfasis en aquellos de O a 3 afios) y madres gestantes y

lactantes y enfermos de TBC y otras patologias transmisibles.

- Salud Basica ( esencialmente preventiva) y atencion de baja complejidad.

- Educacion preescolar para nifios de 3 a S5 afios, educacion primaria y
secundaria, con énfasis en el proceso de articulacion inicial-primaria.

- Justicia que asegure los derechos fundamentalmente de las personas y que
estas tengan acceso a formas adecuadas de prevenir y solucionar sus conflictos.

- Prevision social para la poblacion que ha dejado de pertenecer a la poblacion
en edad de trabajar (PET) y para todos los cesantes y jubilados.

- Vivienda decorosa para los hogares que residen en habitaciones inadecuadas,
hacinadas y prescindiendo de servicios sociales basicos.

- Inversion social adicional, para permitir la transferencia de capital a nivel local
en aras de eliminar el déficit de consumo de las familias y mejorar la

infraestructura socio-econémica de la zona de apoyo a la produccion.

Estos servicios, aunque esenciales en su conjunto, muestran un orden de
prelacion: las necesidades basicas que siempre deben ser satisfechas adecuadamente,

en el marco de una eficiente accion subsidiaria por parte del Estado, son claramente

45



las asociadas a los servicios de nutricion para grupos en alto riesgo y salud basica y de

baja complejidad para toda la poblacion.?

3.5. DESCOMPOSICION DEL GASTO SOCIAL

En la comparacion de los gastos publicos sociales per capita conviene tomar en
cuenta que el nivel de gastos depende tanto de la inclinacion como de la posibilidad
real que tienen los gobiernos para gastar en lo social. Es decir, depende tanto del nivel
de gastos totales del gobierno, que depende , a su vez, de su nivel de ingresos, como
también de la manera como los gastos publicos totales se orientan hacia los sectores

sociales.

Para entender mejor la relacion del nivel del gasto social con el tamafio de la
economia y con la inclinacion gubernamental para invertir en lo social, conviene

recordar dos descomposiciones del gasto social per capita:

(1) Gasto Social = Gasto Social x PIB
Poblacion PIB Poblacién

(2) Gasto Social = Gasto Social  x Gasto Gobierno x PIB
Poblacion Gasto Gobierno PIB Poblacion

Estas descomposiciones son particularmente nutiles para entender donde se
originan los desfases en el gasto social de un pais o, reciprocamente, qué acciones

pueden adelantarse si se desea aumentar el gasto social. En efecto, el desfase del gasto

26 Shack y Salhuana. Ibid. P. 39-40
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puede deberse a débiles esfuerzos de gasto en lo social con relacion al tamaiio de la
economia (Gasto social/PIB) o a tamafios muy reducidos de la economia

(PIB/poblacion) que impiden consecuentemente, una alta inversion.

Asimismo, los débiles esfuerzos de gasto frente a ala economia pueden deberse
a una baja propension a dirigir los gastos gubernamentales hacia los sectores sociales
(Gasto social/ gasto gubernamental) o a un bajo nivel de gasto de todo el gobierno

(Gasto gubernamental /PIB) como en:

ArGasto Sociaﬂ = Gasto Socia] PIB)
L Poblacién | PB | Pog]

Esta expresion indica que el cambio porcentual anual (sefialado por el simbolo
“delta” A) del gasto social per céapita es igual al cambio porcentual anual de la
participacion del gasto social en el producto nacional mas el cambio porcentual anual
del ingreso per capita (PIB per capita) mas la covarianza del ingreso per cépita y la
participacion del gasto social en el PIB. Este ultimo factor reflejaria la medida en que un
aumento proporcional del gasto social incide en el crecimiento del ingreso per capita -o
viceversa-. Una simplificacion de esta ecuacion se obtiene si no tenemos en cuenta el
ultimo factor, ya que el efecto conjugado de los dos incrementos, en términos relativos a

los otros incrementos, es despreciable y podemos tratarlo como si fuese igual a cero.

De esa manera:
A | Gasto Social | = A| Gasto Social + A PIB _
Poblacion PIB Pob.
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3.6.

El cambio en el gasto social per capita es aproximadamente igual al cambio
porcentual en la participacion del gasto social en el ingreso nacional mas el crecimiento

del ingreso per capita.”’

JUNIVERSALIZACION O FOCALIZACION?

Parodi, hace una diferenciacion destacando que la focalizacion, por oposicion a
las politicas universales, pretende proveer servicios sociales subsidiados solo a la
poblacion-objetivo, quienes, ademas de ser pobres, tienen otras caracteristicas de
homogeneidad. La focalizacion aparece como una alternativa a la contraccion de
recursos fiscales en América Latina, no solo en épocas de crisis como la década de los

ochenta.

Sin embargo, la focalizacion entrafia costos que deben compararse con los
beneficios que produce. Se necesita de una maquinaria administrativa eficiente para
poder orientar los orientar los recursos fiscales adecuadamente a quienes realmente los
necesiten. Si bien es cierto se ahorran recursos fiscales, también es importante reconocer
los costos vinculados al gasto administrativo asociado a la seleccion de los beneficiarios
y a las filtraciones que se producen, tanto de pobres que no son incorporados como de
no pobres que son erréneamente incorporados. Aqui aparecen dos mecanismos: la

., . . . .. -, 28
autoseleccion y el criterio de inclusion / exclusion.

¥ Molina. Ibid. pp. 14-18
2 Pparodi Trece, Carlos.Perii 1960-2000. Politicas Econdmicas y Sociales en Entornos Cambiantes. Ibid. p 245 .
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La existencia de un determinado grupo social que, por ser pobre, merece una
atencion especial de la sociedad y el Estado, ha determinado una mayor preocupacion
respecto a como hacer para que la accion social del Estado efectivamente se concentre
en ellos y no se ‘filtre’ hacia otros grupos sociales que se considera no ameritan ser
receptores de estos beneficios. Esta concentracion — selectividad explicita- de los

programas sociales es lo que denominamos focalizacion.

La principal razén para considerar a la focalizacion en el disefio de algunos
programas sociales es la eficiencia. Dado que los recursos disponibles son escasos, en la
medida que la focalizacion logre que los programas sociales beneficien en mayor
proporcion a los mas pobres sin pérdida de eficacia, la eficiencia del gasto con relacion a

cualquier objetivo planteado en dichos programas respecto de la pobreza sera mayor.”’

% Francke , Pedro y Medina Andrés. Indicadores de Focalizacion : Perii 1994 pp. 1-2
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Capitulo IV

GASTO SOCIAL EN AMERICA LATINA

El gasto social durante la ultima década ha mostrado importantes cambios en toda

Latinoamérica, porque el interés por reducir la pobreza en la region es un tema de discusion

que ha alcanzado a todas las esferas sociales por todas las consecuencias que implica.

4.1.

LIMITACIONES DE LOS ANALISIS

No es facil hacer analisis si los datos agregados de cada pais de la region
(Argentina, Brasil, Bolivia, Costa Rica, Colombia, Chile, El Salvador, Guatemala,
Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Peri, Republica Dominicana,
Uruguay y Venezuela) no se presentan dé manera que pueda ser comparados entre si.

Para Molina las limitaciones son las siguientes:

Existe un descreimiento de las cifras que se presentan en los medios oficiales:
algunas de ellas o han sido cuestionadas en sus paises de origen o no interpretan
cabalmente ni el momento ni las vivencias de cada uno de los interesados.

Sucede ademas que cuando son confiables generalmente estan rezagadas en el



4.2.

tiempo, lo que no permite realizar analisis de corto plazo, los que siempre son
deseados. Sin embargo los autores se basan en ellas para realizar sus analisis,

procurando tomar las mas confiables posibles.

Otra limitacion tiene que ver con el alcance del término gasto social: siempre se
discutira que falta incluir los recursos vinculados a tal servicio social que es
imprescindible, o que en algunos de los servicios incluidos no todas sus
dimensiones debieron estar o que al contrario, algunas no fueron tomadas en
cuenta. En esta monografia esta limitacion esta salvada porque en el capitulo

anterior se define que sera considerado como gasto social.

La ultima limitacion esta referida a la interpretacion que pueda darsele al nivel
de gasto social, y a su vez, sobre su impacto en los resultados sociales. Cuando
se realizan discusiones a este respecto se puede caer rapidamente en el
apasionamiento pues, se trata de temas que no tienen referentes absolutos,
validos para los diversos enfoques con los cuales puede abordarse el analisis del
gasto. Aqui debemos aiiadir que se sefialaran los referentes contextuales para

salvar esta limitacion

CRITERIOS PARA COMPARAR EL GASTO SOCIAL ENTRE PAISES

Aqui se haran algunas precisiones que permitirian comparaciones de niveles de

gasto tanto entre paises de la region., Paral efecto se tomara la division que hace

Molina de América Latina en tres subregianes:
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- Los paises de mayor gasto social per cépita y que para 1997 correspondian a
aquellos que superaban el promedio regional de 460 dolares ( Argentina,

Uruguay, Brasil, Chile, Panama y Costa Rica).

- Los de gasto inmediato ( Colombia, México y Venezuela) cuyos gastos son algo

inferiores del promedio regional; y

- Los de menor gasto ( Peri, Paraguay, Bolivia, El Salvador, Honduras,

Guatemala, Nicaragua y Republica Dominicana).

Hay que empezar afirmando que, en promedio, los esfuerzos en inversion social
que hace la region no son despreciables con relacion a las posibilidades de su
economia. Al menos, en su agregado, los gastos publicos en educacion y salud son
similares o superiores a las regiones con igual grado de desarrollo que la nuestra. Su
propension a gastar en lo social, en cambio, si es inferior a la de los paises
desarrollados, lo que aunado a las diferencias en los tamafios de las economias, marca

la gran diferencia entre los gastos per cépita entre América Latina y dichos paises.

Con respecto a Latinoamérica se han hecho multiples clasificaciones segun el
tamafio del gasto social. Las diversas agrupaciones coinciden en sefialar que la region
esta lejos de ser una misma. En efecto, las diferencias entre los paises son muy
marcadas, y s6lo para mencionar los extremos, un argentino promedio recibe servicios
sociales que en valor superan en treinta veces a los que recibe un nicaragiiense

promedio.
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4.3.

De otra parte, json estos gastos comparables entre si? Un primer esfuerzo para
hacerlos homogéneos es traducirlos a una misma moneda y ademas eliminar en ella las
distorsiones a través del tiempo producto de las devaluaciones y revaluaciones. Por
convencion, la moneda utilizada es el dolar y el afio de referencia escogido para la
presentacion de los cuadros es 1997. No obstante, el poder adquisitivo de un délar no
es el mismo en los diversos paises. A este respecto, se pueden establecer indices que
permitan esa equivalencia y hagan comparables los datos sobre gasto. Al aplicar estos

indices se obtienen gastos sociales en unidades de poder de compra constante.”

EVOLUCION DEL GASTO SOCIAL EN AMERICA LATINA

La década en estudio es un periodo en el que a nivel mundial han sucedido
diversos cambios. Todos los paises de la region sin excepciéon han orientado sus
politicas econdmicas de modo que sea posible superar las condiciones de pobreza e
inequidad, sin embargo han tenido que lidiar con las crisis econémicas, ademas de las
decisiones tomadas durante las coyunturas de expansion y crecimiento econémico. Es
en este marco que se estudiarda como se ha comportado el gasto social como parte de

todas y cada una de estas economias.

Asi se puede decir que la crisis econdmica de la década de los ochenta hizo que
el gasto social de la region se redujera de manera importante. Sélo a partir de los
inicios de los afios noventa empieza a darse una recuperacion. Si bien las unidades de

medicion del gasto para estas dos décadas no son las mismas, y si bien adicionalmente

*® Molina. Ibid. pp. 2-11
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hay algunos cambios metodolégicos que no las hacen del todo comparables, se puede
afimnar que el nivel de gasto social per capita a mediados de los afios noventa era

apenas comparable al de inicios de los afios ochenta’!

Ademas hacia mediados de la década pasada, el gasto publico en relaciéon con el
PIB en los paises latinoamericanos era inferior en alrededor de nueve puntos
porcentuales estandar que le corresponderia en relacion con su nivel de producto, lo
que limita las posibilidades de los estados de impulsar politicas redistributivas

mediante al gasto social.

Para la CEPAL, el gasto social se elevd considerablemente durante la década
pasada. En la mayoria de los paises creci6 el monto de recursos por habitante
destinado a los sectores sociales, como consecuencia de la recuperacion del
crecimiento econdmico y, en mayor o menor medida, del aumento de la prioridad
fiscal otorgada al gasto social (porcentaje del gasto publico total destinado a los
sectores sociales), lo que redundé en una mayor prioridad macroeconémica de éste
(porcentaje del PBI destinado a lo social). En efecto, para el conjunto de 17 paises de
la region, el gasto publico por habitante entre los bienios 1990/1991 y 1998/1999 se
expandio, en promedio en un 50%. Esto implic6 que de un promedio de 360 ddlares
per céapita al principio de la década, el gasto social se elevara a 540 dolares anuales por

habitante. El crecimiento del gasto social en la region fue generalizado, pues sélo en

3! Molina Pag. 1-3

54



dos paises (Honduras y Venezuela) se registré una disminucion de éste en términos

reales.(Cuadro N° 4.3.1)

. Cuadro N° 4.3.1
GASTO PUBLICO SOCIAL POR HABITANTE
(en ddlares de 1997)

Pais
1211 1687
888 1539
786 1011
440 827
497 642
476 622
Colombia 158 381
Venezuela 337 313
) 69 192
Bolivia a/ 104 168
64 135
56 132
- : 52 107
El Salvador 60 82
Nicaragua 48 57
Honduras 60 57
América Latina b/ 360 540

FUENTE: CEPAL, Division de Desarrollo Social, base de datos sobre gasto social
a/ La cifra inicial corresponde al promedio 1994-4995
b/ Promedio simple de los paises, excluidos Bolivia y El Salvador.
Tomado de: CEPAL: Panorama Social de América Latina 2000-2001. Naciones Unidas.
Octubre 2001.

Sin embargo, los incrementos no fueron de la misma magnitud y tendieron a ser
mayores en los paises con niveles medios y bajos de gasto social por habitante: en
Colombia, Guatemala, Paraguay, Peru y Republica Dominicana éste subié en mas del

100% mientras que en los paises con niveles relativamente elevados de gasto

55



(Argentina, Brasil, Costa Rica y Panama), estos aumentos fueron bastante menores:

entre 20% y 40% con respecto al inicio de la década.

El incremento del gasto tampoco fue homogéneo a lo largo de la década; en la
mayoria de paises su ritmo de expansion fue mayor durante el primer quinquenio y
aunque en el segundo se mantuvo la tendencia al aumento, éste fue menor. Entre
1990/1991 y 1994/1995 el gasto por habitante en América Latina en su conjunto
crecié un 30%, en tanto que entre 1991/1995 y 1998/1999 sélo lo hizo en 16%. Esta
evolucion se relaciond estrechamente con la dinamica del crecimiento econdémico
registrado en la region durante los afios noventa: en la primera mitad de la década, la
tasa anual de crecimiento del producto interno bruto (PIB) en América Latina fue de
4,1%, cifra que se redujo a 2,5% en el quinquenio siguiente. Ello pone de manifiesto el
fuerte vinculo existente entre la cuantia de los recursos que cada pais puede destinar a
los sectores sociales y el nivel del producto alcanzado y su ritmo de expansion, al
margen de los esfuerzos de los gobiernos por otorgar mayor prioridad a los

componentes sociales del gasto publico.

Los logros en materia de aumento del gasto social durante la década pasada no
sOlo estuvieron asociados a la dinamica del crecimiento econdémico, sino también a la
creciente preocupacion de los paises por acrecentar el gasto destinado a los sectores
sociales a través del incremento de los recursos captados por el Estado y de su

reorientacion a favor de los sectores sociales.
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Asi, la prioridad fiscal del gasto social para el conjunto de la region se elevo de
cerca de 42% hasta casi 48% del gasto publico total. Esta tendencia, que fue
generalizada en la region —so6lo Honduras y, en menor medida, Panama vieron
reducida en la década la proporcion del gasto publico destinado a lo social-, no
permitié disminuir las pronunciadas diferencias existentes al respecto entre los paises,
que obedecen a dos factores: por una parte, al hecho de que el componente de
seguridad social dentro del gasto tiene una caracteristica de “bien superior”, pues
adquiere un peso relativo creciente a medida que aumenta el ingreso por habitante de
los paises, como consecuencia de la mayor cobertura que alcanzan los sistemas de
seguridad social, asociada al peso relativo de la poblacion adulta mayor, y por otra
parte, a que una muy alta proporcion de los bajos volumenes de recursos que logra
captar el Estado en algunos paises, se destina a las funciones generales (gobierno,

defensa y justicia) y a las funciones econdmicas basicas de éste.

El efecto conjunto de ambos factores, es decir, de la mayor presion
presupuestaria (proporcion que alcanza el gasto publico dentro del PBI) y de una mas
elevada prioridad fiscal del gasto social (proporcion que éste representa dentro del
gasto publico), se expresd en un importante aumento de la fraccion del PBI destinada a
gasto publico social (prioridad macroeconémica). En el conjunto de la region, ésta
crecio de 10,4% a 13,1% entre 1990/1991 y 1998/1999. Cabe destacar que entre
1996/1997 y 1998/1999 esta proporcion continud en alza en la mayoria de los paises
de la region, debido a que en varios de ellos se hicieron esfuerzos por sostener en

alguna medida los niveles de gasto social previos a la crisis . Sin embargo, ello se
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explica también por el rezago de los ajustes presupuestarios ante las caidas del

producto y, consecuentemente, de los ingresos publicos.

No obstante que en 12 paises se registraron aumentos considerables de la
prioridad macroeconémica del gasto social y que entre ellos se encuentran varios con
bajo nivel de gasto, las diferencias entre los 17 paises examinados sé6lo disminuyeron
levemente, manteniéndose la enorme heterogeneidad que prevalecia a comienzos de la
década. Se puede decir que no se alteré sustancialmente el cuadro regional en cuanto
al esfuerzo que se realiza en los paises por destinar recursos sociales en funciéon de su
nivel de ingreso por habitante. Asi, un grupo de paises siguieron destinando a esos
sectores una proporcion del PBI superior a lo esperado de acuerdo al patron medio
regional, entre los que se encuentran aquellos de mayor gasto social por habitante:
Argentina, Brasil, Costa Rica, Panama y Uruguay. S6lo Bolivia y Nicaragua presentan
un gasto superior al esperado de acuerdo a su nivel de ingreso, no obstante que
integran el grupo de paises de bajo nivel de gasto social por habitante. El otro grupo
lo integran los paises de nivel bajo o muy bajo de gasto social per, y destinan a los
sectores sociales una fraccion de su producto muy inferior al patrén medio regional.
La excepcion la constituye Colombia, que entre los bienios 1992/1993 y 1996/1997
duplicé con creces su gasto social per capita, con lo que acrecentd notablemente su
prioridad macroeconémica y pasé de estar muy por debajo del patron medio a

sobrepasarlo.
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Como balance general se puede afirmar que durante la década tanto el
crecimiento econdomico como el esfuerzo por aumentar la participacion de los sectores
sociales dentro del presupuesto publico explican la mayor parte del incremento del
gasto social (cerca de 80%), con una importancia relativa similar; y que s6lo un quinto

del aumento obedeci6 al crecimiento de los recursos publicos.

Si bien durante la década los logros en materia de incremento del gasto social
fueron considerables, aun resultan insuficientes, tanto porque los recursos por
habitante destinados a lo social estdn en niveles muy bajos para satisfacer las
necesidades de amplios sectores de la poblacion, como por el hecho de que la mayoria
de los paises presentan importantes margenes para expandir la base de ingresos
publicos y reorientar el gasto a fines sociales. Ello se refleja en la pronunciada
heterogeneidad que realizan los paises: mientras que en algunos se destina alrededor
del 20% del PBI a los sectores sociales, en otros se asigna menos del 10% a estos
rubros. Entre estos ultimos, la reducida base de los ingresos publicos es el principal
factor que limita la capacidad de asignar importantes proporciones del gasto publico a
lo social. En los paises en que existe mas holgura presupuestaria se necesitan mayores
esfuerzos para redistribuir los recursos publicos a favor del gasto social. Con todo,
hay paises en la regiéon que destinan una alta proporcion de su producto al gasto social

—comparable a la que destinan a ese efecto varios paises industrializados. En estos
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4.4.

paises el principal desafio es proteger el gasto ante las coyunturas adversas y

aumentar su eficacia y eficiencia.’

EL GASTO SOCIAL DURANTE LA EXPANSION Y CONTRACCION DEL

CRECIMIENTO ECONOMICO.

Siendo el tema en estudio la evolucion del Gasto Social, es importante exponer
cual ha sido el comportamiento de éste durante los ciclos de expansion y contraccion

del crecimiento econdmico en la Gltima década.

La experiencia regional ha puesto de manifiesto la vulnerabilidad de las politicas
sociales durante los periodos de crisis, como consecuencia del hecho que, por regla
general, el gasto social ha tendido ha expandirse cuando han existido mas recursos
presupuestarios para su funcionamiento y a contraerse en los episodios de
empeoramiento de la situacion financiera del sector publico, la mayoria de las veces
como consecuencia de la reduccion del crecimiento economico. Para referirse a este
comportamiento se ha utilizado frecuentemente el término “prociclico”, en oposicion
a un comportamiento “contraciclico” que corresponderia a la situacion inversa, esto es,
de aumento del gasto social en afios de contraccion econdémica que derivan en una

disminucion de los ingresos y gastos publicos.

32 CEPAL. Panorama Social de América Latina 2000-2001. Naciones Unidas. Primera Edicion. Octubre 2001.
271 paginas. Pp 115-125
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4.4.1. El comportamiento del Gasto Social en Escenarios de Alta Volatilidad

Economica.

El comportamiento del Gasto Social en América Latina se ve enmarcado
dentro de los cambios que sufre el presupuesto publico total. Como ademas los
recursos publicos y su cuantia dependen del presupuesto quien a su vez
depende del nivel de PBI, se ha constatado que el gasto social en los paises
Latinoamericanos ha seguido, por regla general, el comportamiento del ciclo
macroeconémico, contrayéndose en los periodos recesivos para aumentar en

los de crecimiento econdémico.

En el escenario de crecimiento econdmico predominante entre 1990 y
2000 — 124 episodios de un total de 144 -, destacan, en primer lugar, aquellos
episodios en que la expansion del PIB fue acompaiiada de aumentos del total
de recursos publicos (GPT) (95 episodios. En esta situacion, fueron mas
frecuentes los incrementos de gasto social a un ritmo mayor que los del GPT,
y redundaron en un acrecentamiento de su prioridad. Fiscal (54 episodios). Una
fraccion de los episodios en que ascendio el gasto social ( 34 de un total de 88)
fueron acompariados de una caida de su prioridad, pues el gasto social crecio
menos que el GPT. Una tercera situacion, mucho menos frecuente (7
episodios), fue aquella en que los recursos destinados al gasto social
disminuyeron en términos reales, marcando una fuerte caida de su prioridad

fiscal, en un contexto de aumento de los recursos publicos.
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Naturalmente, en los eventos en que hubo una reduccion del presupuesto
publico con crecimiento econémico (un total de 29 episodios) mas de la mitad
de éstos (16) fueron de incremento del gasto social, lo que derivd en un

aumento de su prioridad.

Aunque menos frecuentes, merecen especial atencion las situaciones
ocurridas en los afios de caida del PIB. A diferencia del escenario anterior, en
que los repuntes del gasto social entrafiaban un incremento de su prioridad en
un contexto de expansion econdmica, interesa en este caso destacar aquellas
situaciones en que se logro proteger la cuantia de recursos destinada a los
sectores sociales. Ello se hizo en los casos en que el gasto social se elevdo mas
que el GPT (fuerte proteccion), o incluso cuando aumentdé pero a un ritmo
menor que el GPT, situacion que puede calificarse como de “proteccion
moderada” del gasto social, pues si bien éste perdi6 participacion en el
presupuesto publico, lo hizo en un contexto de recesion, engrosando la cuantia
absoluta de recursos. En s6lo 3 episodios hubo un aumento del gasto social
frente a la caida del GPT; ésta constituye la situacion mas evidente de

proteccion de los recursos destinados a los componentes sociales del gasto.

Por ultimo, las situaciones ‘menos deseables’, a las que se alude cuando
se sefiala la necesidad de proteger los sectores sociales en condiciones de alta
volatilidad del crecimiento, ocurrieron cuando hubo una disminucion absoluta

de los recursos destinados al gasto social junto con una baja de su prioridad
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fiscal. A lo largo de la década, esto sucedid sélo en 6 de los 20 episodios de

contraccion del PIB (véase Cuadro N° 4.4.1, pagina 64).

Se concluye entonces que el gasto publico tendi6 a covariar
estrechamente con el PIB; la gran mayoria de los episodios de crecimiento
econdmico fueron acompaiiados de un aumento de los recursos presupuestarios
y, por regla general, estos aumentos fueron mayores que los del producto. No
obstante, durante la década también se registraron episodios de incremento
moderado del producto, que fueron acompaiiados de reducciones absolutas de
los recursos financieros del sector publico y en algunos casos esas reducciones
fueron mayores que los respectivos aumentos del PIB. Del mismo modo, hubo
situaciones en que caidas moderadas del producto no fueron acompaiiadas de

una disminucion del gasto publico.

En sintesis, en una década en que predominaron los episodios de
crecimiento econdémico el gasto social crecid y, en la mayoria de los casos, lo
hizo a un ritmo mayor. Pero esta constatacion de una tendencia a otorgar mayor
prioridad a los sectores sociales no es suficiente por si sola para dar cuenta del

efecto redistributivo del gasto social.
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Cuadro N° 4.4.1

ESCENARIOS DE AUMENTO Y CAIDA DEL PIB EN AMERICA LATINA DURANTE LA
ULTIMA DECADA EN RELACION CON EL GASTO SOCIAL

ESCENARIO DE AUMENTO DEL PRODUCTO INTERNO BRUTO (a)

Gasto Social : .Gasto publico total ( GPT)
Disminuye Aumenta
II.1.Aumento de prioridad
Aumenta... a una tasa mayor I Fuerte aumento de (54)
que la del GPT oridad (16 SR
a una tasa menor que la del GPT |Prorea o) I1.2.Disminucién de
prioridad(34)

Disminuye.... a una tasa menor
que la del GPT

... auna tasa mayor que la del
GPT

IV.1 Aumento de prioridad (9)

IV.2.Disminucion de
prioridad(4)

II. Fuerte disminucién de
prioridad(7)

(a) Entre paréntesis se representa la cantidad de episodios ocurridos en los 17 paises durante el periodo 1990-

2000

Fuente: Panorama Social de América Latina 2000-2001.CEPAL .Octubre 2001

ESCENARIO DE CAIDA DEL PRODUCTO INTERNO BRUTO (a)

Gasto publico total ( GPT)

Disminuyé

Aumenta

Aumenta... a una tasa
mayor que la del GPT

a una tasa menor que la del
GPT

I Fuerte proteccion (3)

| II.1. Fuerte proteccion (4) |

I1..2 Proteccion moderada

4

Disminuye.. .. a una tasa menor
que la del GPT

. a una tasa mayor que la el
GPT

| IV.1 Proteccion moderada (3) |
IV.2.Desproteccion (3)

1. Fuerte desproteccion

3)

(a) Entre paréntesis se representa la cantidad de episodios ocurridos en los 17 paises durante el periodo 1990-

2000
Fuente

: Panorama Social de América Latina 2000-2001.CEPAL .Octubre 2001

Tomado de: CEPAL: Panorama Social de América Latina 2000-2001. Naciones Unidas. Octubre 2001.33

33 CEPAL. Panorama Social de América Latina 2000-2001. Ibid. Pp126-129




4.4.2. El comportamiento del Gasto Social durante la recesion de fines de los aifios

noventa.

En seis paises de América Latina que tuvieron una contraccion de su PIB en 1999 :
Argentina, Chile, Colombia, Honduras, Uruguay y Venezuela, pero en los cuales ésta
vino luego de un periodo de crecimiento, permite constatar que los recursos destinados
a los sectores sociales resultaron protegidos, en parte como consecuencia del caracter
inercial de muchas de las partidas del gasto corriente dentro del gasto social. Con
excepcion de Venezuela, en todos los paises considerados el gasto total del sector
publico crecié en el periodo 1998-1999, a pesar de la caida del PIB. Mas aun, en
Venezuela este gasto se recuper6 con rapidez entre 1999 y 2000, para crecer

practicamente a las mismas tasas previas a la crisis.

En lo referido al gasto social, en Argentina, Chile y Uruguay hubo una clara
decision de reasignar los recursos a favor de los sectores sociales, aunque con
diferencias entre ellos que es preciso destacar. En Argentina, aunque se destinaron
mayores recursos a los sectores sociales, esta reasignacion favoreciéo relativamente
mas a los estratos mas pobres en el bienio 1998-1999, en tanto que en el periodo
siguiente (1999-2000) creci6 mas el componente de seguridad social, que representa
la fraccion principal del gasto social en el pais. Como conjunto, y a nivel del gasto
consolidado —administracion publica nacional, gobiernos provinciales y de Buenos
Aires, y gobiernos municipales-, la mayor prioridad otorgada a los componentes

sociales evito que la caida ¢l PIB se tradujera en una contraccion del gasto social por
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habitante. En Chile, en cambio, tanto el gasto social como aquel que excluye la
seguridad social crecieron a ritmos similares y las tasas de incremento fueron
levemente inferiores durante el ejercicio presupuestario del afio 2000 en comparacion
con las del afio anterior, lo que refleja el caracter inercial de los principales
componentes del gasto social. Por otra parte, los datos disponibles de Uruguay hasta
el afio 1999 denotan que hubo una clara proteccion del gasto social, tanto si se incluye
como si se excluye el gasto en seguridad social, pues ambos agregados presentaron
incrementos de magnitud similar en el bienio 1998-1999 frente a un gasto publico que

no se expandio.

El caso de Colombia representa una situacion particular, pues la caida del
gasto sin seguridad social no significa que se hayan destinado menos recursos a los
componentes que benefician mayormente los estratos medios y bajos, los maés
perjudicados en los periodos de contraccion del crecimiento. En efecto, como
consecuencia de la ampliacion de la cobertura de la seguridad social y de las
prestaciones de salud y asistencia social que incluye esta partida, el gasto en seguridad
social fue el componente que mas crecié en términos reales entre 1998 y 1999, de
modo que el gasto social en su conjunto aumenté a una tasa muy superior a la del
gasto publico total, no obstante la contraccion que experimenté el PIB entre ambos

anos.

Honduras permite ilustrar el comportamiento del gasto en paises que destinan una

fraccion relativamente baja de sus recursos a los sectores sociales. Alli el gasto social —
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que no tiene un componente significativo de seguridad social- y el gasto publico
crecieron a ritmos relativamente importantes antes y durante la recesion de 1999. Sin
embargo, ese comportamiento inercial se debe menos a una politica explicita de
proteccion y mas a la gravitacion de los recursos provenientes de la ayuda internacional

canalizados a través del presupuesto publico.

Por ultimo, lo caracteristico de la situacion venezolana es la volatilidad de su
crecimiento y, por lo tanto, de la cuantia de los recursos publicos y de aquellos
destinados a los sectores sociales. El fuerte aumento del gasto publico y del gasto social
entre 1996 y 1997, incluida y excluida la seguridad social, obedece a un proceso de
recuperacion que siguid a la expansion del producto luego de su fuerte caida en 1996.
Con todo, el comportamiento del gasto social en el periodo 1998-1999 representa un
claro intento de proteger los recursos destinados a lo social, ya que en ese mismo afio
hubo una disminucion de los recursos presupuestarios totales como consecuencia de la
caida del PIB. Sin embargo, entre 1999 y 2000 todos los componentes del gasto publico

volvieron a expandirse practicamente a la misma tasa ( alrededor de 15%).**

3 CEPAL. Panorama Social de América Latina 2000-2001. Ibid. Pp128-132

67



Capitulo V

GASTO SOCIAL EN EL PERU

La determinacion del gasto social como esfuerzo destinado a aliviar la pobreza lleva a
dos tipos de discusion: Una de caracter conceptual y la otra de tipo operativo.
En el area conceptual, la discusion gira en tomo a qué aspectos del gasto publico deben ser
considerados como gasto social por su implicancia en el ataque a la pobreza. En el aspecto
operacional, hasta qué punto el gasto social antes conceptualizado es posible cuantificarlo.
Sobre el primer aspecto, con miras a realizar el analisis del gasto social en el Pert, se ha
considerado como tal, al conjunto de gastos —corrientes y de capital- dirigidos a los sectores
sociales y programas multisectoriales, destinados a mejorar los niveles de vida de la

poblacion.

Esta definicion implica considerar: (a) los gastos corrientes llevados a cabo para cubrir
los sueldos y salarios del personal que labora en tareas eminentemente de caracter social
(como médicos y profesores); (b) los gastos de capital ejecutados por los llamados sectores
sociales y la seguridad social, y (c) los efectuados por los programas y las acciones
multisectoriales que atacan directamente algunos de los aspectos mas importantes de la

pobreza.



En el campo operacional, la primera tarea es la de evidenciar este gasto social a partir
de- la informacion existente. Al respecto, cabe sefialar el problema de una desagregacion
minuciosa para lograr un acercamiento preciso del gasto social, dado que la informacion del

sector publico se encuentra sumamente agregada.

Derivado de ello, en la determinacion del gasto social global del Peri se han
considerado:
Los gastos corrientes efectuados en remuneraciones y transferencias corrientes de
los sectores Educacion y Salud.

Los gastos de capital de los sectores sociales y programas multisectoriales.

5.1. EL GASTO SOCIAL ANTES DE LOS NOVENTA (DECADA DE LOS

OCHENTA)

Antes de entrar de lleno a la descripcion de como ha sido el gasto social en el
Pert durante la altima década , se hard un breve resumen del periodo inmediatamente

anterior, es decir, la década de los ochenta.

Con lo descrito lineas arriba, es posible sefialar ( en dolares de 1985) que éste ha
tenido una evolucion bastante erratica durante el periodo analizado, la cual es reflejo
del comportamiento economico del pais. Pero lo cierto es, que al terminar la década,

el gasto social global era casi 70% menor que al comienzo de ésta.

69



En efecto, si bien en 1985 el monto del gasto social era de 801 372 miles de
dolares (a precios de 1985), cifra ligeramente menor a la de 1981 (866 068 miles de
doélares de 1985), en 1986 experimenta un incremento sustantivo dado que alcanza los
935 577, para luego descender significativamente en los afios siguientes. Se estima
que en 1990 el gasto social global era de s6lo 277 535 miles de ddlares (a precios de

1985), cifra menor a la tercera parte de 1981.

Esta evolucion significa que el gasto social tuvo un crecimiento real de 17% en
1986, para luego declinar en 18%; 26%; 33%; y 27% en los cuatro afios posteriores,

respectivamente.

Derivado de ello, la participacion del gasto social en el Producto Bruto Interno
del pais, refleja también esta evolucion. Se ve asi que luego de significar el 4,7% del
PBI en 1985 pasa a 5% en 1986, cayendo luego paulatinamente hasta significar s6lo el

2% en 1990. 3%

Al finalizar los afios ochenta, el gasto social global era casi 70% menor que al
comienzo de ésta. Al respecto cabe en primer lugar recordar que hasta 1986 el gasto
social no fue demasiado bajo (alrededor de $ 50 ddlares per capita) pero estuvo
sesgado y mal orientado lo que hacia que los pobres se beneficiaran escasamente de

éste. Ademas una parte importante de este gasto estaba dirigido al funcionamiento del

35 Medina Flores, Rosa. El Gasto Social en la Década de los Ochenta. En: MONEDA Aifio 3. Numero 36. Junio
1991. Paginas 55-57.
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S.2.

propio aparato estatal. El agravamiento de la situacion econémica general a fines de la
década de los ochenta derivo en la reduccion significativa de los gastos de gobierno,
especialmente de los destinados a los sectores sociales y a los programas especificos

dirigidos al alivio de la pobreza.*®

EVOLUCION DEL GASTO SOCIAL 1990-1995

En el capitulo tres se hace alusion a las politicas sociales durante la Gltima
década y en este marco institucional se aprecia que el gasto social desde 1993 se ha
incrementado coincidiendo con el crecimiento de la economia ( el PBI real creci6 en
6,5%; 13,1%; y 6,9% en 1993, 1994 y 1995, respectivamente) lo que demuestra la
importancia del crecimiento para financiar la politica social. Ademas, prueba que el

gasto social es prociclico (Véase Cuadro N° 5.2.1)

Cuadro N° 5.2.1
GASTO SOCIAL EN EL PERU 1990-1995

Ajiios % del % del Gasto Gasto Social per
PBI Publico Capita:(US$)
1990 2,6 16,6 12
1991 2,1 17,2 Nd
1992 2,8 19,2 Nd
1993 3,2 22,0 63
1994 2,8 19,7 75
1995 52 30,4 145

Fuente : INEI, Compendio de estadisticas sociales 1994-1995, Lima 1995 p.26
Tomado de Peru 1960-2000.Politicas Econémicas y Sociales en entornos Cambiantes. Carlos Parodi
Trece. Universidad del Pacifico. Primera Edicion. Agosto 2000.

3¢ Medina Flores, Rosa. Hacia Una mayor Eficiencia del Gasto Social. En: MONEDA Afio 6. Febrero-Marzo
1995. Paginas 41-45.
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En lo que se refiere a la distribucion sectorial del gasto, hasta 1992 se dio
prioridad al sector educacion y, gradualmente, el rubro “otros”, que corresponde a los
programas de alivio a la pobreza (la mayoria de ellos a cargo del Ministerio de la

Presidencia, segun se ha visto), aumenté su importancia relativa (Véase Cuadro N°

5.2.2)

Cuadro N° 5.2.2
GASTO SOCIAL EN EL PERU 1990-1995
(en porcentajes)

Afios Educaciéon Salud Otros
1990 72,3 25,9 1,8
1991 72,1 22,7 5,2
1992 72,9 25,0 2,1
1993 71,4 17,7 10,9
1994 614 21,3 17,3
1995 51,6 24,7 23,7

Fuente : INEI, Compendio de estadisticas sociales 1994-1995, Lima 1995 p. 31
Tomado de Peru 1960-2000.Politicas Econémicas y Sociales en entornos Cambiantes.
Carlos Parodi Trece. Universidad del Pacifico. Primera Edicion. Agosto 2000

EVOLUCION DEL GASTO SOCIAL 1996-2000

Para el segundo quinquenio y dentro de La Cumbre social de Copenhague y la
estrategia social del gobierno el gobierno peruano decide incrementar la participacion
del gasto social dentro del presupuesto general de la republica. Gastar mas es

importante, pero también lo es gastar mejor; es decir, aumentar la calidad del gasto.
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La conexidn entre el mayor gasto y la reduccion de la pobreza es un tema que tiene

tanta relevancia como el monto mismo del gasto.37

~ A partir de 1996, el gasto social mantuvo su tendencia creciente. (Véase

Cuadro N° 5.3.1) donde se pede observar que el gasto destinado a Educacion y Salud

se ha incrementado desde 1997 en 6.17 % anual en promedio, aunque cada afio el

crecimiento se fue desacelerando del 11,4 5 en 1998, a 4,7% en 1999 y en 2,4 % en el

2000. Esto refleja la tendencia tanto a nivel de Latinoamérica como en el

cumplimiento de los objetivos impuestos por el gobierno. Es evidente que el gasto va

de la mano con el PBI y hay autores que lo relacionan con un factor de manejo

politico.
Cuadro N°5.3.1
GASTO PUBLICO SOCIAL 1996- 2000
(como porcentaje del gasto publico)
Concepto 1997 1998 | 1999 2000
Sectores Sociales 22,6 26,1 24,8 |[25,3
-Educacion 16,7 18,8 18,1 | 18,4
- Salud 5,9 7,2 6,7 6,9
Programa Alivio de la pobreza 9,7 9,3 9,6 8,7
Otros programas Sociales 3,7 4,7 7,5 9.0
Gasto Social Total 36,0 40,1 42,0 [43,0

Fuente: Direccion Nacional de Presupuesto Publico. MEF.
Elaboracion : Propia

Por otra parte, Shack y Salhuana sostienen que, la clasificacion del gasto

ensayada permite generar una serie de gasto social, consistente a través de los afios,

salvo para el afio 1990, en que las cifras se hacen discutibles por la hiperinflacion y

37 Parodi Trece, Carlos.Peru 1960-2000. Politicas Economicas y Sociales en Entornos Cambiantes. Ibid.

p372
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por la organizacion de la estadistica oficial. Sin embargo, para el resto de los afios es
posible presentar valores monetarios del gasto social, sin llegar a analisis especificos
sobre-la eficacia, eficiencia, economia y calidad de los servicios asi como su impacto

en la poblacion.

Desde 1991 a la fecha el gasto social total ha sido uno de los que mayor
crecimiento ha experimentado en términos reales. Este crecimiento es sostenido hasta
1999, en que se observa un repliegue respecto a los niveles alcanzados. Sin embargo,

para el ejercicio 2000 se tenia previsto una recuperacion de este tipo de gasto.

El Gasto social, por su parte, se increment6 significativamente entre los afios de
1993, 1995 y 1997, luego de los cuales éste se empezd a contraer, afectado por la
desaceleracion de la economia en su conjunto y por tanto, en la disponibilidad de
recursos por parte del Estado. Cabe destacar el significativo crecimiento del gasto
social basico, identificado en la estructura como el gasto social de primera prioridad,

el cual creci6 superando la barrera de los 100 ddlares (constantes de 1999) en 1995.

De igual modo, la prioridad macroeconémica del gasto social, medida por la

razon entre Gasto Social Total y PBI, se incrementé sostenidamente desde 1991, de

manera consecuente con los propoésitos de politica sefialados por el gobierno.
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Por su parte, la Prioridad Fiscal del Gasto Social, entendida como la
participacion del gasto social en el gasto total fue ganando espacio significativo en la

estructura del Gasto Publico.

El gasto social segun subtipo, durante la ultima década, ha estado direccionado
en gran medida hacia la educacion ciencia y cultura. Le siguen, en orden de prioridad
el gasto en prevision, en salud, en asistencia y promocién; y en nutricidén como se

muestra en el siguiente cuadro’®:

Cuadro N°53.2
GASTO SOCIAL SEGUN SUBTIPO1991-1999
(Composicion Porcentual)

Subtipo 1991 [ 1992 [ 1993 [ 1994 | 1995 [ 1996 | 1997 [ 1998 | 1999
Asistencia 'y 52| 81| 140| 11,6/ 97| 91| 85| 103| 10,0

Promocion
g?::;‘:‘;“éuhura 40,8| 382| 37,1 41,7| 383| 35,8| 33,5| 32,2,| 31,9
Salud 18,6| 16,9 12,1| 13,1| 139 151| 14,7| 14.4| 146
Vivienda,

, . 1,2 0,8 1,6| 2,4 1,91 3,31 2,7 2,7 4,
Energia y Minas

Nutricion 3,1 2,8 3,8 45 6,1 49| 5,5 5,1 5,1
Prevision 28.4| 30,5| 29,1| 243 28,4| 28,6| 31,5| 32,2 304
Justicia 2,61 26 32| 24 1,7 3,1 3,7/ 3,0 3,9
Total 100,0| 100,0| 100,0| 100,0( 100,0| 100,0| 100,0 | 100,0| 100,0

Fuente: DNP, CPN, SIAF-SP
Elaboracion: Shack y Salhuana. En: Ensayando una nueva Taxonomia del Gasto Publico
en el Peru.

38 Shack y Salhuana. Ibid. P. 65-69°® Shack y Salhuana. Ibid. P. 65-69
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CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

Es necesario entender que el llamado gasto social no debe verse como tal, sino mas bien
como una inversion que conlleve a crear capacidades y generar oportunidades que
permitan que la poblacion que se encuentra en extrema pobreza, en primer término,
acceda a los programas sociales que involucra, convirtiéndose en protagonistas y no en

simples expectadores.

Considerar la inversion social como el principal instrumento para superar la pobreza.
Ahora bien invertir socialmente debe implicar financiar programas y proyectos para

lograrlo, buscando un punto de equilibrio entre la inversion social y la productiva.

Cada institucion creada para ejecutar parte del gasto social debe tener claros sus
objetivos y funciones, a fin de no caer en la duplicidad de ellas de modo tal que el

gasto sea llevado a cabo beneficiando a la verdadera poblacion objetivo.

Es importante también tener en cuenta que el gasto se debe realizar en forma
descentralizada, pero sin perder de vista el control de la eficiencia y la eficacia. Una
forma podria ser por los gobiemos regionales, pues son éstos la que mejor conocen la

situacion de cada lugar.



Se debe llegar a un acuerdo para aumentar el gasto social . La recuperacion del PBI
Jjunto con una mejor recaudacion tributaria deben permitirlo, asi como el hecho de que

se deban reducir los gastos en defensa por cuanto estamos en épocas de paz.

Establecer un Organismo que pueda dirigir integralmente, realizando un disefio global y

una efectiva coordinacion de las politicas sociales.

Adecuar los programas y proyectos a la institucionalidad existente, y no a la inversa.

Establecer mecanismos de focalizacion que puedan adaptarse a la sociedad peruana
planteando objetivos, instrumentos, aplicaciones y en el corto plazo evaluando con los

métodos existentes para luego ajustarlos si se diera el caso.

Racionalizar el gasto, es decir evaluar la necesidad de altos gastos corrientes contra los
gastos de capital (lease infraestructura, capacitacion, materiales), aplicando una politica

de salarios que respondan a una evaluacion técnica.

También debe existir una adecuada fiscalizacion del gasto, es decir de las actividades y

proyectos que ejecutan los entes encargados de las ejecuciones.

Los entes de financiamiento deben ejecutar los proyectos en base a la priorizacion hecha

por los gobiemos locales.
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