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Seccion Il

EL GASTO SOCIAL

1. América Latina y el Caribe, una regiéon con gasto social

prociclico

Con diferencias importantes entre paises, la
capacidad fiscal media de los gobiernos de América
Latinay el Caribeessumamentelimitada. Lacargafiscal
(ingresostributarios en relacion con e producto interno
bruto, PIB) esreduciday regresiva, sobretodo s sela
comparacon ladelos paisesindustrializados. Ademas,
en concepto de pago de intereses y amortizacion de la
deudaexterna, laregién transfiere anual mente preci0sos
recursos que afectan sus posibilidades de inversion
economica y social. Asi, se han desatado procesos
recesivos que han determinado recortes presupuestarios,
baja de los salarios, altos indices de desempleo,
subempleo o empleos de muy bajacalidad, todo lo cual
ha conducido a una elevacion de la pobreza y las
disparidades socialesy econémicas. Varios paises gastan
mas en servir la deuda externa que en honrar la deuda
social interna’® L os gastos militares, que en algunos
paises de la region son muy cuantiosos, operan en €l
mismo sentido de emplear recursos que serian Utilespara
resolver problemas de amplios sectoresdelapoblacion.
Esta escasez de recursos presupuestarios, aunada a una
considerable disminucion de la cooperacion oficial a

desarrollo, condiciona € bajo poder de promocién del
desarrollo econémicoy social.

En la*“década perdida’ de los ochenta, la caida del
gasto publico -en particular, del rubro social- acompafio
mas gue proporcionalmente al descenso de la actividad
econdmica, y alaconsiguiente declinacion del PIB por
habitante. Por efecto de esa crisis, los hogares pobres
vieron disminuidos, de una manera prociclica, sus
ingresos por unadaoblevia: por unaparte, lasfuentes del
ingreso familiar, por lacaidadel empleoformal y delos
salarios; por otra, por lasmenorestransferenciasrecibidas
enformade servicios publicosy de subsidios, en virtud
de las razones presupuestarias mencionadas. Las
consecuencias sobre la pobreza -y la pobreza infantil-
yahan sido descritas.

A lolargo deladécadadelosnoventa, enlamayoria
de los paises se recuperaron y rebasaron los anteriores
niveles de gasto social, incluso en rangos superiores a
los de 1980. Este desempefio debe atribuirse no tanto a
la recuperacion econémica, que ha sido incierta e

15 Véase UNICEF, Progreso de las Naciones, 1999.
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insuficiente en varios paises, sino a una politica
deliberaday compartida de revalorar |a pertinencia del
gasto social en las politicas de reduccion de la pobreza.
Asi, el gasto social en laregién paso de poco mas del
13%del PIB aprincipiosdeladécadade 1990 a 16% a
finales (véase @ anexo estadistico). Este aumentoreflgja
lacreciente participacién del gasto socia dentro del gasto
publicototal, participacion que seelevé del 44% al 54%.
En términos de ddlares (de 1997), este gasto avanzé de
520 a700 délares por habitante, como promedio regional.
Ahorabien, este promedio esconde grandes diferencias
entre paises: Argentinay Uruguay destacaban en 1998-
1999 con un gasto por habitantede 1687 y 1 539 délares
anuales (de 1997), respectivamente, seguidos de Brasil,
con 1 011 ddlares por habitante. En € otro extremo, se
registraban cifrasde 57 délaresen Hondurasy Nicaragua,
y 82 dolares en El Salvador, pese a los esfuerzos
presupuestarios emprendidos por estos paises en el
decenio. Las disparidades resultantes guardan una
relacion de 30 a 1. Pocas economias en el mundo
muestran una proporcién menor de gasto social sobre su
PIB que los paises centroamericanos sefialados. Sin
embargo, no hay que perder de vista que, ademas de la
reducida proporcion del gasto, el mayor problemaradica
ene pequefio montodel PIB enungran nimero de paises.

El apoyo delosgobiernosalasfamiliasen € cuidado
infantil, de por si insuficiente, adquiere un mayor peso
debido alos efectos de las crisis econdmicas. El gasto
social puede llegar arepresentar un porcentaje elevado
del ingreso no monetario de las familias pobres.
Contradictoriamente, América Latinay el Caribe se
caracterizan negativamente por ser unaregion de gasto
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social prociclico, es decir, cuando aumentan las
necesidades de apoyo a las familias a consecuencia de
las contracciones econémicas, € gasto socia publico
también se contrae y se afecta sustancialmente la
provision de serviciosbéasicosfundamentales. Asi, seesta
cargando a las familias pobres con el doble peso de la
faltade empleoy deingresos, a mismo tiempo que deben
asumir la totalidad de la responsabilidad por el
cumplimiento de los derechos de sus hijos. La propia
Convencion sobre los Derechos del Nifio estipula que
esto no esjusto, y por el contrario, adjudicaal Estado la
mayor responsabilidad en esta materia, que incluso,
tendrialaobligacion de crear | as condiciones necesarias
paraque las familias pudieran aportar su parte.

Los mandatarios estan conscientes del reducido
volumen de gasto social eintentan encontrar soluciones
para incrementarlo, mejorar su eficiencia y darle un
caracter redistributivo. Un gjemplo positivohansidolas
intervencionesdel Presidentedel Per(i tanto en reuniones
del Grupo de Rio como durante la Sesion Especia para
lalnfancia, oportunidad que aprovecho parainstar asus
colegasadisminuir e gasto en armamento paradedicarlo
alainfancia. Otrasvias posibles de explorar esasegurar
que los créditos de las instituciones financieras
internacionales destinados a programas sociales sean
consistentes con | as prioridades de desarrollo humano y
no con la légica econémica de los ajustes en el
presupuesto ni con otras medidas derivadas de
necesidades politicas. Asimismo, serecomiendafomentar
e intensificar nuevas formas de financiamiento de
programas sociales, como el canje de deuda para €l
financiamiento de este tipo de programas.

2. El gasto social publico, una opcion politica redistributiva

Los gohiernos también estén conscientes de que en los
paisesdonde hay mayor gasto socid corrdativamenteexisten
menoresindicesdepobrezay mgoresindicadoresdedesarrallo
humano.®* Eneste sentido, sehadevado d gasto socid enla

educacion y en la seguridad socid. En € primer caso, seha
revalorado € papd estratégico de la educacion en d incre-
mentodelaproductividad |abora como unfactor clavecontra
latrangmision intergeneraciond delapobreza. End segundo
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“Enlos tltimos 20 afios | ...], en casi todos | os paises de la Union Europea haaumentado el nivel de pobreza delos nifios a tiempo que ha

disminuido la proporcion de los gastos publicos destinados alainfancia. Y esto a pesar de que la region ha estado atravesando un periodo de
constante crecimiento econdmico durante el cual ha aumentado en generd €l nivel de riqueza.” Véase UNICEF, Estado Mundial de la Infacia

2002, op. cit., pag. 39.
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caso, losaumentosdd gasto en seguridad socid hanresultado
regresivassocid mente, end sentido dequeincluyend finan-
ciamiento gubernamenta alas reformas del sSstemade pen-
sS0nes, que ho es universd Sno que cubre principamente a
asdariados urbanos y dgunos sectores agricolas modernos,
Y No necesariamente a grupos en Stuacion de pobreza o de
indigencia, sobre todo en @ campo. Los gastos crecieron en
proporcionesmenoresparasa udy seneamiento, ques suden
tener un carécter universal.

Al mismo tiempo que seincrementd el gasto pablico
social en los afios noventa, se procuro revisar la
orientaciény laeficienciadelas politicas, con objeto de
beneficiar mayormente aquienesméslos necesitan. Asi,
se sometieron a examen critico algunas de las politicas
universalesy los sistemas de subsidios. En general, los
gastos en seguridad social mencionados y los
correspondientes a educacion terciaria (y en ocasiones
media) resultan regresivos pues benefician
principalmente a sectores de mayores ingresos.” Sin
embargo, a pesar de grandes carencias en lamayoriade
los paises, predominan alln gastos socialesbasi cos-salud
basi ca, educacion primaria, saneamiento- que seorientan
preferentemente a estratos pobres y en especia a los
nifios. El compromiso de dedicar el 20% delosrecursos
presupuestarios al gasto social basico, contraido en 1995
en la Cumbre Mundial parael Desarrollo Social, no se
ha cumplido, como tampoco se ha cumplido el
compromiso de destinar aesos mismosrubros el 20% de
lacooperacién internaciona al desarrollo.®®

Si se excluyen los gastos en seguridad social, se
registraunalevetendenciahaciaun gasto social publico
mas redistributivo. El 20% de la poblacion més pobre
participadel 28% del gasto social publico, en tanto que

€l 20% de la poblacion masricasolo participadel 12%.
Sinembargo, s seincluyenlosgastosen seguridad socid,
estos porcentajes casi se igualan en 22% y 21%,
respectivamente.’® Seranecesario acel erar estatendencia
al gasto redistributivo en los servicios sociales basicos
para frenar la ampliacién de las disparidades. Los
mayores incrementos en el gasto social se han dado en
educacion (28%) y en salud (16%), queindudablemente
constituyen prioridades muy acertadas. Lamenta-
blemente, estos incrementos no siempre han sido
suficientemente bien utilizados. Aun asi, no hay que
perder de vista que €l gasto social no es € Unico factor
de redistribucion y por consiguiente no puede tratarse
aisladamente sin vincularlo también al empleo plenoy
los salarios dignos, que constituyen factores decisivos
paramitigar disparidades.

Lavolatilidad del crecimiento econémicoy del gas-
tosocial, asi como & desmesurado impacto negativo que
ésta gerce sobre la infancia, imponen la necesidad de
gue el gasto social sea efectivamente contraciclico.
Aunque parecieradificil, se hademostrado que €l gasto
social contraciclico es posible y que depende
fundamental mente de unadecision politica.® En otros
casos, se ha comprobado que mediante un pacto fiscal,
lo queimplicaun gesto de solidaridad en la sociedad, se
logran |os recursos necesarios para hacerlo.2

Afortunadamente, hahabido unincremento del 50%
enel gasto social promedio enlaregion duranteladécada
de 1990, lo que equivale, aproximadamente, a 35% por
habitante. Sin embargo, ademas de reasignarlo, se
requeriria aumentar |os presupuestos publicos para que
€l monto destinado a servicios sociales basicosfueraen
realidad significativo.

17

18
19
20

21

Un promedio de ocho paises | atinoamericanos compuesto de datos de distintos afios del decenio de |os noventa muestra que los gastos en
seguridad social benefician en 15% al quintil més pobre delapoblacion, frentea 33% del quintil masrico. Igualmente, lascifrasequivaentes
paralaeducacion terciariason 9%y 31% , respectivamente. En cambio, las relaciones de educacidn basica son inversas. benefician alos
més pobres en 38% contra el 6% delos méasricos, y en salud y nutricion de 27% contrall%. De ahi laimportanciadel gasto social bésico,
por su progresividad social. Véase CEPAL (2001), Panorama social de América Latina 2000-2001 (LC/G.2138-9), Santiago de Chile,
octubre, cuadro V.5, pags. 141-142.

Véase UNICEF, Estado Mundial de la Infancia 2002, op. cit., pag. 53.

Véase CEPAL, Panoramas social de América Latina, 2000-2001, op. cit., pag. 27.

Durante lareciente crisis financiera, el Gobierno del Ecuador decidié aumentar la proporcién de gasto social con respecto a total del
presupuesto. Estaopcidn politicano solo redundd en beneficios directos paralainfanciaecuatoriana, sino que simultaneamente se hicieron
esfuerzos por latransparenciarespecto delautilizacion del presupuesto y en comunicacion social, 1o quetrajo como consecuenciapositiva
unadisminucién enlaevasion fiscal a tener conocimiento de la sociedad de la oportuna utilizaci6n de sus esfuerzosimpositivos.
Iniciando su proceso de democratizacion, Chile aument6 su capacidad deinversion socia por laviade un pacto fiscal con el objetivo
explicito dereparar injusticias.
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3. El gasto social basico, el que mas beneficia a la infancia

El gasto social basico, es decir, €l gasto social en
educacion, en atencion primaria de salud -incluida la
salud reproductivar, en los programas de nutricion, en el
agua potable y en saneamiento, es el que beneficiamas
directamentealainfancia. Pesealosesfuerzosrealizados
en la Ultima década en materia de gasto social, el gasto
social basico alin no es suficiente para alcanzar las
coberturas necesarias, ni lasmetastrazadas, ni paraevitar
la transmision intergeneracional de la pobreza. Los
NUEevOS recursos requeridos por afio paraestainversion,
guedebe garantizar lacoberturauniversal delosservicios
sociales basicos, ascienden a cerca de 30 dolares por
habitante, 1o que equivale a un aumento del gasto del
orden del 8% del presupuesto publico total, es decir,
alrededor del 2.5% del PIB. Por supuesto, este esfuerzo

debetomar en cuentalasgrandesdiferenciasentre paises.
Estamagnitud constituye un desafio importante, pero no
estafueradd alcance delas sociedades|atinoamericanas
y caribefias.??

En suma, esimportante subrayar lanecesidad de que
€l gasto social basico mantenga una estabilidad y se lo
proteja de lavolatilidad econémicay fiscal. Los gastos
ennutricién, educaciény salud primaria, necesariamente
deben ser sostenidosalo largo del desarrollo del nifio, y
no pueden disminuir ni siquieratempora mente. El ahorro
temporal en nutricién o en educacion, aconsecuenciade
unareduccion presupuestaria, exigirialuego unacantidad
mucho mayor para paliar sus consecuencias negativas.
En muchos casos, éstas seran irreparables.

4. Giro hacia lo social en la politica publica

Desde la perspectiva del Desarrollo Humano, €l
hombre es & centro y lafinalidad anica ddl desarrollo,
mientrasqueel crecimiento econdmicoy laacumulacion
delariquezason medios paraalcanzar ese objetivofinal.
El Desarrollo Humano es esencial mente una propuesta
ética que consiste en una jerarquizacion de valores
socialmente compartidos, entre éstos, €l valor social
maximo de la justicia. La propuesta de Desarrollo
Humano? comienzasiendo unapropuestapor un Ajuste
con Rostro Humano.? Laimportanciade estaconcepcion
se refleja en el hecho de que al frente de la agenda del
desarrollo se ubica actualmente la necesidad de hacer
gjustespositivosparaescudar a ser humano delosefectos
negativos que pueden acarrear la globalizacién y los
shocks macroecondmicos externos.?® Del mismo modo,

el enfoque de derechos en e desarrollo, inspirado por
losinstrumentosde derechoshumanos, esesencialmente
un enfoque de justicia, de solidaridad y de corres-
ponsabilidad socia. Garantizar |os derechosdelos nifios
y losadolescenteses el mejor camino paraun crecimiento
sin pobreza.

El disefio de las politicas publicas en favor de la
infancia, incluidas las politicas fiscal y presupuestaria,
sefundamentaen unaprioridad esencialmente moral: a)
como responsabilidad delageneraci on presente respecto
delageneracion futura; b) como responsabilidad plblica,
prioritariamente del Estado, pero conlaparticipacionde
lasociedad civil y el apoyo del sector privado. Esclaro
entoncesque el financiamiento del sector social depende

22 Véase CEPAL, UNICEF, SECIB, Construir Equidad desde la Infancia..., op. cit.

% Propuestadel Programade Naciones Unidad parael Desarrollo.

24 Propuestade UNICEF.

2% “El acceso universal aesos serviciosesun ‘amortiguador social’ que hace posibletransitar el accidentado camino hacialaeconomia
mundializada, a darle alos pobres unamayor posibilidad de beneficiarsey haciendo que el proceso delamundializacion tengaun caracter
més democrético”. Véase UNICEF, El Estado Mundial de la Infancia 2002, op. cit., pag. 53.
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basi camente de ladecision politicay no exclusivamente
de la disponibilidad de recursos. Ante situaciones de
restriccion extrema de recursos, se puede y se debe
privilegiar el financiamiento del bienestar delainfancia
y la adolescencia respetando el principio del interés
superior del nifio contenido en la Convencién sobrelos
Derechos del Nifio, aprobadayy ratificada por todos los
paises de AméricalLatinay el Caribe.

En esta nueva orientacion, ante la necesidad de
generar procesos de cambio social, es ineludible
relacionar la politica social con la politica econémica,
fiscal y presupuestaria. Se hace imprescindible, por una
parte, una politica econémica que sustente la politica
social y que genere los empleosy los niveles salariales
necesarios; y por otra, una politica fiscal que apoye la
politica presupuestaria, que financie la politica social y
gue contribuya a revertir las disparidades. Es por esta
razon que en materiade gasto, el sector publico debe ser
considerado tanto desde el angulo de su propio
financiamiento -sus ingresos- como desde €l del gasto
publico que realiza en diferentes actividades de
funcionamiento einversion.

Esincongruente plantearse una politicade bienestar
de lainfanciay la adolescencia sin considerar simul-
taneamente una politica de redistribucién de ingresos y
delucha contralapobreza. Por consiguiente, habra que
hacer un esfuerzo por hallar fuentes de financiamiento
gueno sean regresivas. El establecimiento deunapolitica
tributaria progresiva podra contribuir a una mejor
distribucion del ingreso hacia los sectores més pobres
delapoblacion, y podré generar formasinnovadoras de
recaudacion y de reduccion efectivade laevasion.

Desde el angulo del gasto social, es necesario
asegurar su progresividad, teniendo en cuentalas actuales
disparidades de ingreso, de género, de territorios,
intergeneracionalesy deetnias. A lavez, esfundamental
gue los programas y proyectos dirigidos alainfanciay
la adolescencia sean integrales, sobre todo en funcion
del caracter multiple de las exclusiones y con miras a
evitar la dispersién existente entre los distintos
ministerios o ingtituciones. En este sentido, impulsando
las politicas de descentralizacién de la administracion
publica se podria contribuir a mejorar la multisecto-
rialidad de los programas para la infancia, asi como
facilitar la participacion directa de los beneficiarios y
propiciar la convergencia de esfuerzos entre el Estado,
lasociedad civil y el sector privado.

Asimismo, seimpone mejorar lagestion con objeto
de asegurar la eficiencia, evitando la duplicacién y la
superposicion de esfuerzosy programas. En muchos de
los paises de la region, aun cuando registran niveles
significativos de gasto social, incluso gasto social por
habitante relativamente elevado, sus resultados en
términos de atencion real y solucion de problemas son
muy deficientes. Es necesario, ademas, elevar la
eficiencia en la asignacion del presupuesto através de
un sistema que introduzca incentivos a los programas
exitosos y penalidades alos que no lo son. También es
indispensableintroducir mecanismosdetransparenciaen
lagestion del gasto social con €l objetivo de que llegue
efectivamenteal osbeneficiarios, impidiendo que ocurran
derrames y/o desviaciones. Si se obtiene una mayor
confianzadelos contribuyentes, ello tendracomo efecto
positivo el incremento de larecaudacion fiscal.

5. Laresponsabilidad ciudadana en el gasto social

Anteladisminucion del papel y el tamafio del sector
publico, las organizacionesdelasociedad civil y € sector
privado han adquirido unaimportanciacreciente respecto
del desarrollo econémicoy social, por lo quetienen una
mision fundamental acumplir en materiade asignacion
del gasto socidl.

Las organizaciones no gubernamentales (ONG)
muestran una amplia experiencia en prestacion de
servicios que contribuyen a garantizar el cumplimiento
delosderechosdelainfanciay laadolescencia. Son estas
organizaciones quienes poseen la mayor capacidad de
innovaciény laflexibilidad administrativanecesariaque
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les permite disefiar nuevas soluciones para problemas
postergados, desarrollando iniciativas piloto que entregan
alos gobiernos parasu puestaen préactica. Estas mismas
ONG han incursionado en el campo de los derechos,
educando alasociedad en materiade derechos humanos,
denunciando susviolaciones, y Ultimamente, en conjunto
con otras organizaciones delasociedad civil, gjerciendo
funciones de vigilancia ciudadana. Los presupuestos
municipales participativos en algunos municipios del
Brasil son un loable ggemplo deello.

Si bien esindudable que €l sector empresaria debe
tener utilidades que justifiquen y motiven la inversion
realizada, también es exigible que asuma e moderno
concepto de la empresa ciudadana y las responsabili-
dades delaéticaempresarial. Laempresaciudadanacon
responsabilidad social, ademas de llevar un balance
economico financiero, como estradicional, debe llevar
también un balance ambiental respecto de los recursos
natural es que consume 'y los desechos que produce, asi
como un balance social que asegure que la comunidad,
en especial losnifios, lasnifiasy laadolescencia, obtenga
€l beneficio que merecen de su gestion, y que evite sean
perjudicados. A partir de este concepto se podria
incentivar el enfoque de Empresa Amiga de los Nifios,
las Nifias y los Adolescentes, como parte de esa
ciudadania social. Durante la Sesion Especia de las
Naciones Unidas para la Infancia, la empresa privada
dio amplias muestras de su compromiso con lainfancia,
CON SU presenciay su participacion en un sinnimero de

CEPAL e UNICEF

alianzas de multiples organizaciones y fundaciones
privadas que financian programas globales en materia
deinmunizacion, nutriciény de luchacontrael virusde
inmunodeficienciahumana(VIH-SIDA), entre otras.

Dado que este grupo etario es un importante
consumidor, particularmente delaindustriade alimentos,
textiles, confecciones y esparcimiento, las empresas
deberian de suspender sus préacticas de incentivos de
habitos egoistas, de discriminacién de géneroy de pro-
mocion de conductas violentas, no favorables ala soli-
daridad y la paz, que producen dafios irreparables ala
nifiez, laadolescenciay alasociedad como untodo. En
este sentido, tienen una especial responsabilidad los
medios de comunicacion.

Con respecto a sector financiero privado inter-
nacional, cabe enfatizar quelasinversionesespecul ativas
en busca de maximizar ganancias en e menor plazo
posible generan un enorme costo social a los paises
receptores. Por lo tanto, en este campo también es
imprescindible impulsar una nueva arquitectura
financiera internacional que promueva un concepto
productivo orientado alaformacién de empleo dignoy
a respeto de los derechos humanos de los pueblos
receptores. Corresponde, en consecuencia, evitar que por
disminuir € riesgo paisseaumentesideralmenteel riesgo
infantil. Ninguna inversion ni su ganancia asociada
justificalapostergacién humana de amplios sectores de
los pueblos de estaregién.
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Grafico 9

AMERICA LATINA (17 PAISES): GASTO PUBLICO
SOCIAL POR HABITANTE, 1998-1999

(Dolares de 1997)

Menor de 500 délares

Entre 500y 1,000
dolares

Mayor de 1,000
délares

Fuente: CEPAL, Panorama social de América Latina, 2000-2001.
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Gréfico 10

AMERICA LATINA (17 PAISES): GASTO PUBLICO SOCIAL
COMO PORCENTAJE DEL PIB, 1998-1999

(Porcentajes)

CEPAL

Menor de 10%

Entre 10% y 20%

Mayor de 20%

Fuente: CEPAL, Panorama social de América Latina, 2000-2001.

UNICEF
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Gréfico 11

AMERICA LATINA (17 PAISES): GASTO PUBLICO SOCIAL
COMO PORCENTAJE DEL GASTO PUBLICO TOTAL, 1998-1999

(Porcentajes)

Menor de 40%

Entre 40% y 60%

Mayor de 60%

Fuente: CEPAL, Panorama social de América Latina, 2000-2001.
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Grafico 12
AMERICA LATINAY EL CARIBE (11 PAISES): GASTO
EN SERVICIOS SOCIALES BASICOS COMO PORCENTAJE
DE GASTO PUBLICO TOTAL, PROMEDIO 1994-1996

(Porcentajes)

CEPAL

Menor de 10%

Entre 10%y 15%

Mayor de 15%

Fuente: Ganuza, Enrique y otros, 1999.

UNICEF



