


Evolución del Gasto
Püblico Social en Colombia

I. Intro ducción

En el primer nümero de esta revista, hace cerca
de 10 años, se llarnó la atención sobre la faita de
una definiciOn precisa del Casio Pübiico Social
(GPS). La Constitución de 1991 constituyO un
avance en esta materia pues por primera vez Ic
dió mayor importancia al gasto social, que a
otro. En la Carta, además de delegar su definición
a una Ley Orgánica, se estableció la obligacion
de incorporarlo en la Ley de apropiaciones (ar-
tIculo 350) y se identificO corno su objetivo fun-
damental la soiuciOn de ]as necesidades insatis-
fechas de salud, educación, saneamiento ambien-
tal y agua potable. Adicionalmente, ci GPS se
convirtió en un concepto prioritario dentro de
los presupuestos de la Nación y de las entidades
territoriales (artIculo 366).

Sin lugar a dudas, hoy en dia el GPS consti-
tuye la principal herrarnienta redistributiva del
Estado. Estudios de comienzos de esta década
examinaron la progresividad de sus distintos
componentes y demostraron que los subsidios

entregados por este medio representan en pro-
medio ci 8% del ingreso de los hogares, ilegando
inciuso a contabilizar más del 60% de los ingresos
para ci dccii más pobre de la población'. Pero,
además de los beneficios en cuanto ala reducción
de la pobreza y al logro de una menor desigual-
dad, se ha demostrado que un GPS eficiente,
que incremente ci capital humano del pals, tiene
un impacto favorable sobre ci crecimiento.

Dada la gran importancia potencial del GPS
en ci desarrollo social del pals yen su crecimiento,
en ci contexto actual de recorte del gasto pübiico
resulta fundamental examinar sus tendencias
y evaluar su impacto. Además, es un ejercicio
oportuno, en la medida en que el proyecto de re-
forma del Estatuto Orgánico del Presupuesto
que recientemente presentó la administraciOn
Pastrana se ocupa de precisar su definición.

En ci presente informe se busca, en primer
lugar, resumir los elementos centrales del debate
sobre la definiciOn del gasto social y su medición.
En segundo lugar, se examina su evolución des-
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de 1980 con particular énfasis en la presente dé-
cada. En tercer lugar, y sin desconocer la difi-
cultad de las comparaciones internacionales, se
muestra que Colombia logro recientemente a!-
canzar a los paIses con niveles de gasto social
alto. Finalmente, se conciuye que deben reorien-
tarse los recursos hacia los sectores con mayor
potencial redistributivo y diseflarse mecanismos
de asignaciOn que promuevan el uso eficiente
de los mismos.

II. Definición y medición del Gasto
Püblico Social (GPS)

A. Definición

Existen dos enfoques a partir de los cuales se ha
definido el GPS2. El primero, el denominado en-
foque de las necesidades básicas, considera como
gasto social aquel que se destina ala satisfacción
de las necesidades primordiales de la poblaciOn
de másbajos recursos. En este enfoque, ci objetivo
fundamental del gasto social es permitir que to-
dos los hogares puedan acceder a un adecuado
nivel de consumo mInimo o, en ültima instancia,
a eliminar la pobreza. Nose incluye aca la redis-
tribución del ingreso como objetivo central del
gasto social.

En ci segundo enfoque, del capital humano,
el gasto tiene como finalidad promover el desa-
rrollo de las capacidades productivas y las poten-

cialidades de la población, más que satisfacer
sus necesidades básicas. La gran diferencia con
el primero radica en que ahora no se limita
abiertamente el grupo de población al que debe
destinarse el gasto social (e.g. los más pobres).
No aparece explIcito ci concepto de equidad,
aun cuando la mayor productividad generará
un mayor nivel de vida para ci conjunto de la
poblaciOn.

Las anteriores definiciones sobre GPS son,
sin embargo, excesivamente generales. En elias,
ci gasto social es todo aquel cuya finalidad es
proveer bienes pübiicos sociales a la población,
disminuir la pobreza y redistribuir ci ingreso3.
El problema radica en que esta amplia definición
incluye rubros que no necesariamente generan
efectos significativos en materia de equidad,
como en el caso de la justicia y la seguridad ciu-
dadana. Dc hecho, las primeras series sobre este
tipo de gasto, elaboradas por el Departamento
Nacional de Planeación en 1980, incluIan efecti-
vamente el sector justicia '.

Existen varios ejemplos que ilustran la
diversidad de enfoques utilizados. Desde 1989,
varias ediciones de esta Revista5 han publicado
secciones dedicadas a observar la evolución del
gasto püblico social y han utilizado como criterio
del gasto 'aquel caracterizado por su capacidad
para incidir en la distribuciOn del ingreso de los
colombianos 6". Para evaluar su seguimiento, Se

2	 Ibid. Anexol.

Vargas, De Flood y Harriague. "MediciOn del Gasto Pdblico Social'. Santiago de Chile, 1953.

Dane (1993) "Las EstadIsticas Sociales en Colombia CapItulo 12: Gasto Pdblico Social. Cuadro 12.2.

Ndmeros 1, 2, 6, 8, 10 y 13.

Coyuntura Social N° 13, noviembre de 1995.
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han contemplado solamente los sectores de
salud, educación, seguridad social y vivienda, y
se han dejado por fuera otros como agua potable
y saneamiento ambiental. De otra parte, Fresneda
y Vélez (1996) consideran que ci GPS compren-
de bienes y servicios provistos por ci gobiemo
que en un sentido ampiio contribuyen a la for-
macion de capital humano, como también, los
que redistribuyen el ingreso y alivian la po-
breza".

Siguiendo el mandato constitucional, la Ley
Organica de Presupuesto del 30 de diciembre de
1994 define el gasto social como "aquel cuyo ob-
jetivo es la soluciOn de las necesidades básicas
insatisfechas de salud, educación, saneamiento
ambiental, agua potable, vivienda y las ten-
dientes al bienestar general y al mejoramiento
de la calidad de vida de la población, progra-
mados tanto para funcionamiento como para
inversiOn" (ArtIculo 17, icy 179 de 1994). Esta
definiciOn no incluye explIcitamente todos los
derechos sociales estabiecidos por la Consti-
tución de 1991. Más aün, la icy 179, asI como ]as
demás normas constitucionales sobre ci gasto
social, dejan abierta la posibilidad de incluir o
no diferentes sectores para ci cálculo de dicho
gasto, generando un ampiio debate al respecto.
La obligacion constitucional de no disminuir ci
presupuesto de inversion porcentualmente con
relación al aflo anterior, ha sido extendida al
GPS, que pese a no tener una definiciOn precisa,
es aumentado invocando ci mismo mandato
constitucional7.

Recientemente, ci actual Ministro de Hacien-
da presento un proyecto de icy para modificar ci
Estatuto Organico del Prcsupuesto 8, en ci cual
propone una definición aitemativa del gasto
social, por considerarse que la definiciOn del
Estatuto vigente es muy general. En ci proyecto
actual se permite incluir dentro de dicho gasto
apropiaciones del presupucsto que reaimente
no deberIan considerarse como GPS. El artIcuio
11 del proyecto dice: 'se entiende por gasto
püblico social o inversion social, aquci cuyo ob-
jetivo es la soiución de las necesidades básicas
insatisfechas en materia de salud, nutrición,
educación, pensioncs, asignaciones de retiro,
saneamiento ambientai, agua potable y vivienda,
programados tanto en funcionamiento como en
inversion". También se incluyen las apropiacio-
nes destinadas a conceder subsidios para ser-
vicios püblicos a familias de bajos ingresos.

Desde 1996 la ContralorIa General de la Re-
püblica propuso una definición del GPS que
podrIa servir de punto de partida del debate. Se
sugicre que se considere GPS aquei gasto enca-
minado a aliviar las condiciones de pobreza y a
lograr una mayor equidad en la distribución del
ingreso. AsI mismo estabicciO tres condiciones
que debe satisfacer ci GPS: i ) que admita ci prin-
cipio de exclusion; ii) que permita identificar al
usuario y, iii) que se destine a los hogares. La
primera impide que bienes como justicia y dere-
chos civiles, seguridad y orden pübiico, adminis-
tración en general, sean considerados como gasto
social. La segunda pretende afinar las técnicas

Cornisión de Racjonalización del Gasto Póblico (1997). Ti, pig. 91.

Ala fecha de publicación de este nümero de Coyuntura Social, dicho proyecto de ley se encuentra en proceso de discusión
en ci Congreso.
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de focalización y por lo tanto de impacto del
gasto social. Finalmente la tercera excluirIa las
partidas destinadas al bienestar de los funcio-
narios del Estado9.

B. Medición

Una complicación adicional a las diferentes de-
finiciones del gasto son sus posibilidades de
medición. Como veremos, éstas determinan en
gran medida el seguimiento y la evaluación del
impacto del GPS. Las diferencias en dicha me-
dición se originan tanto en la metodologla utili-
zada para la contabilizaciOn del gasto'°, como en
que algunos cálculos excluyen los recursos pro-
pios de las entidades territoriales y descentra-
lizadas y solo toman en cuenta los aportes de la
NaciOn.

Las clasificaciones funcionales del gasto
utilizadas por la Dirección General del Presu-
puesto del Ministerio de Hacienda y la Unidad
de Inversiones Püblicas del Departamento
Nacional de Planeación para cuantificar el gasto
pñblico social presupuestado y ejecutado per-
miten una buena aproximación del gasto del
nivel central y de los establecirnientos püblicos,
con los recursos del Presupuesto General de la
Nación". Sin embargo no consolidan ci GPS de

las administraciones publicas locales, y éste a
partir de las disposiciones constitucionales que
aceleran el proceso de descentralización es
creciente.

Aunque no exentas de problemas, las cifras
del sector pnblico de la Contabilidad Nacional'2
tienen claras ventajas: hacen parte de un sistema
contable (que somete a conciliaciones las infor-
macjones relativas de dos agentes diferentes),
cubren las entidades püblicas (nacionales y
locales) en forma integral, y permiten obtener
series consistentes desde 1980. Además, facili-
tan las comparaciones internacionales, por tra-
tarse de una metodologIa seguida por todos los
paIses.

III. Evolución del Gasto Püblico So-
cial 1980-1997

Esta sección examina la evolución del GPS
agregado y sectorial en las dos ültimas décadas.
En términos generales, se observa que el GPS
ganó participación en el PIB, como consecuencia
de las obligaciones constitucionales que incre-
mentaron la inversion en capital humano, educa-
ciOn y salud principalmente La información
utilizada proviene del trabajo de la Misión Social
- DNP sobre ejecución del gasto 13, y elimina el

Contralorfa General de la Repdblica. (1996) Informe Financiero. Paginas 16 a 19. Octubre.

Puede ser per actividad principal de las entidades püblicas (Dane, Cuentas Nacionales) o por clasificación funcional de
gasto (ContralorIa General de la Repiiblica y las leyes generales de presupuesto).

El incremento de los recursos transferidos pore! nivel central a los gobiernos locales, se toma come efectivo en los registros
de Gasto Piiblico Social del Ministerio de Hacienda cuando la TesorerIa General de la Nación realiza el giro. Sin embargo,
en sentido estricto serf  GPS, cuando sea ejecutado por !a Entidad Püblica que lo recibe, tal y como !o capta el Dane cuando
analiza las ejecuciones presupuestales de todas las entidades pdblicas, para construir !as series de Cuentas Nacionales.

12 Registros F-400 de las Cuentas Naciona!es del Dane.

13 Cuyas fuentes son el Registro F-400 de las Cuentas Naciona!es del Dane (1980 - 1995) y los Informes sobre ejecución
presupuestal de la ContralorIa General de la Repdblica (1996 y 1997). En el anexo 1 se presenta la lista de entidades cubiertas
en cada sector.

52



ANALISIS COYUNTURAL

problema de la doble contabilización de trans-
ferencias14.

A. Gasto PtIblico Social Agregado

El estudio más importante sobre el GPS (Vélez,
1995) contiene informaciónhasta 1992, y muestra
que, con excepciOn del perIodo de ajuste de la
década anterior (1985-1987), el GPS habIa au-
mentado su participaciOn en el PIB de 1m por-
centaje cercano a! 8% en 1980 a más del 9% en los
primeros aflos de la década actual. Este nivel de
GPS era similar al ejecutado por otros paIses de
igual nivel de desarrollo. La actualización de la
serie hasta 1997 muestra que esta tendencia se
consolidO en los noventa, y el GPS avanzó hasta
alcanzar una magnitud equivalente a! 15% del
PIE en 1997, pasando incluso a representar el
35% del Gasto Püblico Total (Cuadro 1).

El gasto social presento una tendencia
creciente desde 1980, aunque los incrementos
en la década de los ochenta fueron moderados
frente a los registrados a partir de 1991 (Gráfico
1). Entre 1980  1986 la tasa real del GPS aumentó
3,9% promedio anual, entre 1987  1990 se incre-
mentó a! 6,8%, y se duplicó entre 1991 y 1997,
cuando se observó un aumento real promedio
de 13,7%. El GPS per-capita creció a una tasa
promedio real anual de 6,2% entre 1980 y 1997
en pesos de 1997 pasO de 149 mil en 1980; a 414
mil en 1997, (Gráfico 2)

Estos resultados son consecuencia de las im-
portantes reformas originadas en la ConstituciOn

de 1991 que ordenaron incrementos sustanciales
en el gasto de educación y salud principalmente
(Ley 60 de 1993). AsI mismo, la reforma a la
Seguridad Social (Ley 100 de 1993) resultó en un
incremento importante en el gasto püblico y pri-
vado en salud' 5, asI como en el reconocimiento
de las deudas anteriores por concepto de pasivo
pensional y en el fuerte incremento de las con-
tribuciones para salud y pensiones.

Durante los ochenta no hubo grandes oscila-
ciones en la relación GPS / PIE, airededor del 8%
del PIB excepto en 1989, cuando Se elevó al 10%.
A parlir de 1992 los incrementos en el gasto so-
cial superaron ampliamente Jos del PIB, y oca-
sionan un considerable aumento del GPS que,
en pocos aflos, avanzó más de 5 puntos del PIB.
Sin embargo, como se indicó en la sección ante-
rior es necesario tener en cuenta que cerca del
30% del mayor gasto social en los noventa es el
resultado de la atención de obligaciones como
las pensionales, alas cuales nose les habIa cons-
tituIdo reservas en años anteriores. Por su parte,
como el Gasto Püblico Total ha crecido a una
tasa que, aunque inferior ala del GPS es elevada,
la participación de este ültimo en el total se in-
crementó de 30,9% en los ochentas a 35,1% en
promedio en los noventas (Gráfico 3).

C. Evolución del Gasto Sectorial Pu-
blico Social

Los tres principales sectores que comprende el
CPS son salud, educaciOn y seguridad social, los
cuales representaron en 1997 el 82% del total.

14 Cone! monto creciente de transferencias del gobierno central a los gobiernos subnacionales, destinadas a GPS, Se requiere
on proceso cuidadoso de consolidación para evitar que se duplique su contahilización dentro del Gasto Social.

Vargas y Sarmiento (1997) estiman que el gasto pLiblico y privado en salud podrfa haber Ilegado a 10% del FIB en 1996.
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Cuadro 1
EVOLUCION DEL GASTO PUBLICO SOCIAL

EN EL GASTO PUBLICO TOTAL
(En % del PIB, participación y tasas de aecimiento)

Gasto püblico Gasto püblico GPS/GPT
social (1)	 total (2)	 (1/2)

En % del FIB
	 participación

1980
	

7,6
	

27,9
	

27,2

1981
	

8,0
	

24,5
	

32,7
1982
	

8,1
	

24,9
	

32,4
1983
	

8,2
	

25,0
	

32,7
1984
	

8,2
	

24,9
	

32,8
1985
	

8,0
	

24,3
	

33,0
1986
	

7,7
	

29,2
	

26,5
1987
	

7,7
	

26,0
	

29,7
1988
	

7,9
	

26,1
	

30,1

1989
	

9,9
	

29,7
	

33,5
1990
	

8,0
	

26,9
	

29,9
1991
	

8,0
	

27,3
	

29,4
1992
	

9,4
	

30,7
	

30,6
1993
	

10,0
	

28,3
	

35,4
1994
	

11,6
	

32,1
	

36,3
1995
	

14,3
	

33,4
	

42,8
1996
	

15,3
	

37,2
	

41,2

1997
	

15,3
	

43,5
	

35,2

Fromedio simple por perlodo

En % del PIB	 Participación

	80-86	 8,0

	

87-90	 8,4

	

80-90	 8,1

	

91-94	 9,8

	

95-97	 15,0

	

91-97	 11,5

	

25,8	 31,0

	

27,2	 30,8

	

26,3	 30,9

	

29,6	 32,9

	

38,1	 39,7

	

32,4	 35,1

Tasas de crecimiento real
promedio anual

	80-86	 3,9	 -0,4

	

87-90	 6,8	 8,4

	

80-90	 4,6	 2,7

	

91-94	 13,7	 8,9

	

95-97	 13,7	 16,2

	

91-97	 13,7	 12,0

Fuente: C1ilculos con base en DNP-UDS-DIOGS, DNP-
Misión Social.

COYUNTURA SOCIAL

Gráfico 1
EVOLUCION DEL GASTO PUBLICO SOCIAL

(Millones de pesos de 1997)

Fuente: Misión Social - DNP.

Gráfico 2
EVOLUCION DEL GASTO PUBLICO SOCIAL

PERCAPITA (Miles de pesos de 1997)

im

a 345

293

245

195

145

Fuente: Cálculos con base en Misión Social - DNF.

Mientras la educación ha perdido participación
durante el perIodo, la salud ganó terreno,

especialmente a partir de 1994, a raIz de la reforma
al sisterna de seguridad social. La participación
del sector vivienda ha sido fluctu ante, de acuerdo
a Ia importancia otorgada por cada gobierno a ]as
polIticas de vivienda de interés social (Cuadros 2
y 3, Gráfico 4).
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Gráfico 3
GASTO PUBLICO TOTAL Y GASTO PUBLICO

SOCIAL (% del PIB)

45,0

40,0

35,0
	 Gooto püblko total

30,0

25,0

Gato p4blico social

Fuente: Cálculos con base en Misión Social - DNP

1. Educación

El gasto en educación ascendió desde el 3,2% del
FIB en 1980 hasta el 4,5% en 1997, a pesar de lo
cual disminuyó su participación en el GPS (42%
en 1980; 30% en 1997). Presentó tasas de creci-
miento moderadas en términos reales durante
los ochentas, y tasas altas durante los noventas
debido al enorme crecimiento observado en
1992 (31%) y 1995 (28%) (Cuadro 4).

Durante el gobierno anterior se puso en
marcha el denominado Salto Educativo que
permitió orientar recursos al sector destinados
al incremento de la cobertura para la universa-

Cuadro 2
GASTO SOCIAL TOTAL Y FOR SECTORES COMO PORCENTAJE DEL FIB

Educación	 Salud	 Segundad Asistencia Otros serv.	 Vivienda Agua potable Total gasto
social	 social	 sociales	 y saneamiento	 social

1980
	

3,2
	

1,2
	

1,8
	

0,6
	

0,2
	

0,5
	

0,0
	

7,6
1981
	

3,3
	

1,2
	

2,3
	

0,7
	

0,2
	

0,2
	

0,1
	

8,0
1982
	

3,5
	

1,2
	

2,0
	

0,6
	

0,2
	

0,5
	

0,0
	

8,1
1983
	

3,6
	

1,2
	

2,1
	

0,6
	

0,2
	

0,4
	

0,1
	

8,2
1984
	

3,7
	

1,1
	

2,1
	

0,5
	

0,2
	

0,5
	

0,1
	

8,2
1985
	

3,5
	

1,4
	

2,1
	

0,3
	

0,2
	

0,3
	

0,2
	

8,0
1986
	

3,3
	

1,3
	

2,1
	

0,3
	

0,2
	

0,4
	

0,1
	

7,7
1987
	

3,3
	

1,3
	

2,1
	

0,3
	

0,2
	

0,4
	

0,1
	

7,7
1988
	

3,2
	

1,4
	

2,2
	

0,4
	

0,3
	

0,3
	

0,1
	

7,9
1989
	

3,3
	

1,2
	

4,1
	

0,5
	

0,3
	

0,4
	

0,1
	

9,9
1990
	

3,2
	

1,2
	

2,5
	

0,5
	

0,3
	

0,3
	

0,2
	

8,2
1991
	

3,1
	

1,1
	

2,4
	

0,5
	

0,3
	

0,3
	

0,3
	

8,1
1992
	

4,0
	

1,1
	

2,8
	

0,5
	

0,3
	

0,4
	

0,3
	

9,3
1993
	

3,8
	

1,8
	

3,0
	

0,5
	

0,3
	

0,4
	

0,2
	

10,0
1994
	

3,6
	

2,5
	

3,6
	

0,6
	

0,4
	

0,4
	

0,3
	

11,4
1995
	

4,3
	

3,1
	

3,7
	

1,1
	

0,5
	

0,9
	

0,4
	

14,0
1996
	

4,3
	

3,7
	

4,2
	

1,1
	

0,4
	

1,1
	

0,4
	

15,2
1997
	

4,5
	

3,7
	

4,2
	

1,1
	

0,3
	

0,9
	

0,4
	

15,2

80-86
	

3,5
	

1,3
	

2,1
	

0,5
	

0,2
	

0,4
	

0,1
	

8,0
87-90
	

3,2
	

1,3
	

2,8
	

0,5
	

0,3
	

0,4
	

0,1
	

8,5
91-94
	

3,7
	

1,8
	

3,1
	

0,5
	

0,3
	

0,4
	

0,3
	

10,0
95-97
	

4,4
	

3,6
	

4,1
	

1,1
	

0,4
	

1,0
	

0,4
	

14,9

Fuente: CiIculos con base en Misión social - Departarnento Nacional de Planeación y base de datos Fedesarrollo.
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Cuadro 3
PARTICIPACION DE CADA SECTOR EN EL GASTO SOCIAL TOTAL

Educación	 Salud	 Seguridad	 Asistencia Otros servicio 	 Vivienda Agua potable y
social	 social	 sociales	 saneamiento

1980
	

42,2
	

15,4
	

24,3
	

8,3
	

2,9
	

6,5
	

0,5

1981
	

41,4
	

15,4
	

28,7
	

8,8
	

2,2
	

2,8
	

0,7

1982
	

44,0
	

14,9
	

24,8
	

7,5
	

2,4
	

5,8
	

0,6

1983
	

44,7
	

15,2
	

25,3
	

7,1
	

2,5
	

4,3
	

0,9

1984
	

45,3
	

13,3
	

25,1
	

6,5
	

2,4
	

5,6
	

1,7

1985
	

44,0
	

17,2
	

26,4
	

4,0
	

2,7
	

3,3
	

2,5
1986
	

42,8
	

16,8
	

27,2
	

4,0
	

2,7
	

5,7
	

0,8
1987
	

42,6
	

16,7
	

27,1
	

4,2
	

2,6
	

5,0
	

1,9
1988
	

40,6
	

17,7
	

27,7
	

5,0
	

3,4
	

3,8
	

1,8
1989
	

33,1
	

12,3
	

41,3
	

5,0
	

2,9
	

3,9
	

1,4
1990
	

38,4
	

15,1
	

30,9
	

6,3
	

3,3
	

4,1
	

1,8
1991
	

38,8
	

13,2
	

30,2
	

6,3
	

3,2
	

4,3
	

4,0
1992
	

43,0
	

11,7
	

29,7
	

5,9
	

2,8
	

4,1
	

2,7
1993
	

37,9
	

17,6
	

30,1
	

5,5
	

3,2
	

3,6
	

2,1
1994
	

31,5
	

21,7
	

31,8
	

5,0
	

3,7
	

3,7
	

2,6
1995
	

30,5
	

22,4
	

26,7
	

7,7
	

3,3
	

6,7
	

2,7
1996
	

28,5
	

24,3
	

27,6
	

7,4
	

2,6
	

6,9
	

2,7
1997
	

29,4
	

24,4
	

27,7
	

7,4
	

2,1
	

6,1
	

2,9

Fuente: Cálculos con base en Misión Social - Departamento Nacional de Planeación.

IizaciOn de la educación básica y para la dis-
minución en ci deficit de la educación media.
También, en 1995 se creó ci Fondo Educativo de
Compensación y se inició ci proceso de nivela-
ción salarial de los maestros ci cual benefició a
casi 300 mil educadores del sector oficial en

primaria y secundaria, asI como a más de 12 mu
profesores de las universidades püblicas.

No obstante, pane del crecimiento observado
en los noventas no es estrictamente GPS del
perIodo, pues corresponde a pensiones causadas

Gráfico 4
PARTICIPACION DE CADA SECTOR EN EL GASTO PUBLICO SOCIAL

1980	 1997
Otros sersiciio.

sooialos2%

t
	 Vivienda6/	 tbI3Y

Potabl,

Educrc,Orr 30%

Seguridod social
Sid24/

Fuente: Cuadro 3.
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en el pasado. La creaciOn del Fondo de Presta-
ciones Sociales del Magisterio en 1992 contribuyó
en el incremento de la participación del gasto en
educaciOn sobre el FIB desde ci 3,1% en 1991 al
4% en el año siguiente.

2. Salud

El gasto pübiico en salud también creció, pasan-
do desde el 1,2% del PIB en 1980 al 3,7% en 1997,
y también como proporciOn del GPS, desde el
15% en 1990 hasta el 24,4% en 1997. Ello significa
que la salud ocupa ci tercer lugar en participa-
ción en el gasto social, después de la seguridad
social y la educación. Creció a tasas negativas
al final de los ochenta (-19% anual entre 1987 
1990), pero presentó un crecimiento apreciable
durante los noventa, especialmente en 1993
(82%) y 1994 (60%, Cuadro 4).

El crecimiento observado en 1993 se debiO a
las mejoras en ejecución y a los programas masi-
vos de vacunación, prevención y dotación de los
hospitales. El cambio observado en 1994
obedeció a la aplicación de la Reforma en salud
iniciada en 1994, pero también a reagrupaciones
de gastos entre sectores: los gastos del ISS corres-
pondientes a enfermedad general y maternidad,
que hasta 1993 se contabilizaban en el rubro
"seguridad social", pasaron a ser incluIdos sector
salud'6. Otro factor adicional fue la polItica de
nivelación salarial del sector püblico, gracias a
la cual cerca de 100 mil empleados del sector

salud gozaron de un incremento real de sus sa-
larios del 33% entre 1994 y 1996.

En este sector hasta 1997, la aplicación a la
Reforma contenida en la Ley 100 de 1993, se
afiliaron al regimen subsidiado 7 millones de
personas, pertenecientes a los estratos más p0-

bres de la población.

3. Seguridad Social

El gasto püblico en seguridad social se elevó
desde el 1,8% del PIB en 1980 al 4,27% en 1997,
y tambiCn como proporciOn del GPS, desde ci
24% en 1990 hasta ci 27% en 1997. Durante los
años ochenta el gasto en seguridad social pre-
sentó una tendencia creciente, con una tasa de
incremento bastante alta en el año 1989 (92,7%),
mientras que en los dos aflos siguientes dismi-
nuyO significativamente (-37,5% en 1990 y -2,4%
en 1991). A partir de 1992 comenzó nuevamente
a crecer a una tasa promedio anual del 14°A,.

Los importantes crecimientos que se han
registrado en la seguridad social desde 1992,
han sido el resultado de nuevas obligaciones
derivadas de la Ley 100 de 1993, y de la atenciOn
de deudas acumuladas por concepto de presta-
ciones sociales sin reservas para su pago' 6. En
cuanto alas nuevas obligaciones, ci Estado como
empleador debe pagarhoy el 75% de ]a cotización
para pensiones' 7 que se elevO con la Ley 100
desde ci 8% del salario hasta 13,5%18.

Coyunura Social N° 13. Noviembre 1995.

En prornedio, las apropiaciones del Presupuesto Genera] de la NaciOn han aunientado para atender pagos pensionales 20%
real por aflo.

is La Ley 100 de 1993, incrementó la contribución para pensiones de manera escalonada asi: 8% en 1994,11,5% en 1995, 12,5%
en 1996 y 13.5%, a partir de 1997.
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Cuadro 4
GASTO SOCIAL TOTAL Y FOR SECTORES

(Crecimiento anual y promedio anual por perlodos)

Educación	 Salud	 Seguridad Asistencia Otros serv. 	 Vivienda Agua potable Total gasto
social	 social	 sociales	 y saneamiento	 social

1981
	 3,0	 -7,3
	 24,0	 11,2	 -19,3	 -54,7

	
60,3
	 5,0

1982	 8,5	 -43,7	 -11,9	 -12,7	 8,1	 110,1	 -14,0
	

1,9
1983
	

8,0
	 89,9	 8,6
	 0,4
	 12,1	 -20,1	 66,0

	 6,5
1984
	 8,3	 -11,6	 6,0	 -1,4	 4,9

	 37,7	 96,2	 6,8
1985	 0,3	 24,8	 8,3	 -37,1	 13,7	 -38,7

	 48,6
	 3,2

1986	 5,8	 11,4	 12,2	 9,6	 10,9	 85,7	 -64,0
	 8,8

1987	 4,3	 -9,8	 4,6	 8,6	 -2,4	 -8,2	 138,6
	 4,8

1988	 0,5	 -13,3	 7,9	 26,0	 38,8	 -18,6
	 4,6	 5,6

1989	 5,6	 -0,3	 92,7
	 30,3	 12,3
	 32,9	 0,6
	 29,3

1990	 -3,2	 -38,6	 -37,5	 5,9	 -5,5	 -12,4
	 6,4	 -16,6

1991	 1,1
	 25,3	 -2,4	 0,0	 -4,3	 4,9	 118,4

	 0,1
1992
	

30,8
	 27,7	 16,0
	 10,3	 5,6
	 10,9	 -19,2	 17,9

1993	 0,9	 81,8	 16,3	 5,8
	 30,1
	 2,3	 -11,9
	 14,6

1994	 2,8	 59,8	 30,4
	 13,1	 41,4
	 27,9	 51,5	 23,6

1995	 27,7	 0,1	 10,6	 102,6	 19,7	 137,2
	 36,4	 31,9

1996	 0,2
	 28,1	 10,9	 3,5	 -17,7	 10,1	 10,2

	 7,2
1997	 7,1	 4,5	 4,5

	 3,1	 -13,3	 -8,9	 10,8
	 3,9

80-86	 5,6	 3,3	 7,3	 -6,7	 4,4	 3,0	 15,7
	 5,3

87-90	 0,9	 -19,0	 9,1	 20,3	 13,8	 -1,8
	

3,8
	 4,4

91-94	 10,7	 54,8	 20,8	 9,7	 24,8	 13,2	 2,5	 18,7
95-97	 3,6	 15,7	 7,7

	 3,3	 -15,5	 0,2	 10,5	 5,6

Fuente: Cálculos con base en Misión Social - Departamento Nacional de Planeación.

En cuanto a las deudas acumuladas, el Presu-
puesto corriente de la Nación debió asumir en el
pago de las obligaciones pensionales de los Fe-
rrocarriles Nacionales y de Colpuertos. AsI mis-
mo, se contabiJizaron los pagos derivados de los
planes de refiro en varias entidades p6blicas 19 y el
valor de los programas que buscaban eliminar la
retroactividad de las cesantlas a grupos de funcio-
narios beneficiarios de esta prestación, especial-
mente en la rama judicial.

4. Asistencia social

En algunas mediciones de gasto se incluye este
sector dentro del gasto en salud, y se incluye al
Instituto Colombiano de Bienestar Familiar ICBF
y a todos aquellos programas relacionados con
protección a la familia, los niños, ancianos y dis-
capacitados. Como porcentaje del PIB, el gasto
en el sector ganó participación en los tres ültimos
años, siendo equivalente a 1,1% (Cuadro 2).

'' En el contexto del proceso de reforma del estado, derivado del articulo 20 transitorio de la Constitución de 1991.
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Su participación en el total de gasto era más
alta a principios de los ochenta (8,3%) pero dis-
minuyO a lo largo de esa década y comenzó a re-
cuperarse nuevamente en los noventa, debido a
que en 1989 se incrementó de 2% de la nómina
a 3% el impuesto destinado a financiar el ICBF.

La más reciente evaluación de los programas
del ICBF, realizada por ci Departamento
Nacional de Planeación destaca la labor de este
organismo en los programas a menores en situa-
ción irregular. Agrega sin embargo, que deberá
mejorarse la prestación del servicio en los ho-
gares comunitarios de bienestar, adelantando
proyectos de cofinanciación en las entidades
territoriales asI como el proceso de descentrali-
zación efectiva de Ia entidad20.

5. Vivienda

El gasto social en vivierida permaneció rela-
tivamente constante como proporción del PIB
hasta 1994 (cerca de 0,4%), y se ha venido incre-
mentando en los años posteriores En 1997 equi-
valIa al 6% del gasto social total. Durante los
años ochenta, el gasto en vivienda alternó tasas
de incremento positivas con negativas, dando
como resultado una tasa promedio real anual de
crecimiento de 1,9%.

Antes de la administración Gaviria, ci gobier-
no, a través del Instituto de Crédito Territorial,
era quien construIa y financiaba la vivienda de
interés social. La poca efectividad de este gasto
motivó, a comienzos de los años noventa, la ii-

DNP (1998), pig. 14.

21 Dane (1997), Encuesla de Calidad de Vida.

quidacion de ésta entidad y ci diseflo de un me-
canismo de subsidios a la demanda de vivienda
de interés social administrados por el Inurbe, a
través del cual se logro realizar un gasto más
efectivo para solucionar probiemas de vivienda
de la pobiación. Gracias a este nuevo mecanismo,
durante este perIodo se presentó un crecimiento
sostenido del gasto en vivienda.

6. Agua potable y saneamiento

El gasto en agua potable y saneamiento am-
biental equivale a solo 0.4% del PIB y al 2.9% del
gasto social total. Excepto en 1982 y 1986, el
monto de gasto en ci sector presentó notables in-
crementos hasta 1991, disminuyó en los dos
años siguientes y, a partir de 1994, inició nueva-
mente su tendencia creciente.

En particular, hasta 1997 y como resuitado
del Programa de Vivienda Social Urbana de la
administración anterior se asignaron cerca de
325 mil subsidios en ci cuatrenio. Los resultados
del nuevo sistema del GPS en vivienda se reflejan
en la mejorIa que reporta la encuesta de caiidad
de vida de 1997, en Ia calidad de la vivienda21.

El importante incremento registrado en 1994
se debió ala puesta en marcha del Plan de Agua,
el cual avanzó considerablemente en los dos
primeros aflos a partir de su implementación y
cuya ejecución ha sido desde entonces respon-
sabilidad de las administraciones municipales.
El Plan tenIa como objetivos primordiales incre-
mentar la cobertura y la calidad de los servicios
de acueducto y saneamiento básico.
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En el documento Conpes 3002 de mayo de
1998 se estableció queen los ültimos tres años, se
habIan asignado a este sector recursos para inver-
sión de $1,34billones. Sin embargo las evaluacio-
nes sectoriales señalaron problemas de coor-
dinación institucional, de consolidación de un
esquema de asitencia técnica y de coherencia
entre la polItica sectorial y lade confinanciación.

IV. Comparaciones internacionales

En esta secciOn se realiza una comparacion de la
evolución del gasto social respecto del PIB en
Colombia frente a otros paIses de America latina,
para mostrar que, al interior de la region, el pals
se puede clasificar actualmente entre aquellos
que tienen un elevado nivel de gasto social.

El estudio de Velez (1995) concluyo que, a
ralz del porcentaje que Colombia dedicaba al
GPS hasta 1992, éste podrIa ubicarse en el pro-
medio del grupo de paises de ingreso medio y
algunos de ingreso medio y alto (segñn la clasi-
ficación del Banco Mundial). Con la tendencia
creciente del GPS en los noventa el pals se ubica
en 1997por encima del comportamiento pro-
medio de este grupo, con la salvedad de que hoy
se mcluyen como GPS, deudas pasadas que
tienen una tendencia creciente.

Los incrementos en el gasto del gobierno di-
rigido al sector social durante los ültimos años
han cambiado la posición de Colombia en la
agrupacion de paIses latinoamericanos de
acuerdo a su nivel de gasto. El Cuadro 5 muestra
los paIses de America Latina con gasto social
alto, moderado y bajo 22, segün el porcentaje del

Cuadro 5
GASTO SOCIAL EN COLOMBIA

Comparación internacional (% del PIB)

	

90-91	 94-95	 96-97

Gasto social alto	 11,6	 13,0
Uruguay	 18,9	 23,6
Costa Rica	 19,8	 20,8
Panama	 17,1	 20,0
Argentina	 17,1	 18,3
Chile	 13,1	 13,4
Mexico	 8,4	 13,1

Gasto social moderado 	 9,0	 12,2	 -
Colombia	 9,2	 13,0	 15,2
Nicaragua	 10,8	 10,6	 -
Ecuador	 7,8	 10,4	 -

Gasto social bajo	 4,6	 5,6
Honduras	 7,8	 7,6
Bolivia	 4,6	 6,3
El Salvador	 5,5	 5,3
Guatemala	 3,3	 3,7

Fuente: Tornado de Ocampo (1997), Actualizado con Infor-
macion del Departamento Nacional de Planeación.

gasto respecto al PIB. Colombia se ubicaba en el
grupo de palses con un nivel de gasto social mo-
derado en 1990, y en 1995 aün pertenecla a este
grupo pero estaba por encima del promedio re-
gional (13% frente a 12,2% para el promedio). En
1997 alcanzO una proporciOn GPS I FIB superior
al 15%, y paso al grupo de palses con alto gasto
social.

En el documento "El pacto fiscal, fortalezas
debilidades y desaflos" de la Cepal (1998), se
reconoce que el marcado avance de los palses
del grupo medio en el proceso expansivo del
gasto social durante la presente década se debe

22 La fuente primaria de esta información es Cepal, Panorama Social de America Latina (1996).
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fundamentalmente "al extraordinario aumento
que sufrió el gasto social en Colombia". Este
proceso fue de tal magnitud, que en 1995 ci
grupo medio superó ci valor del porcentaje del
gasto respecto al FIB del grupo alto.

Colombia también ha avanzado cuando se
consideran los gastos en educación y salud como
proporción del PIB. La magnitud del gasto en
educación respecto al PNB ubicaba a Colombia
muy por debajo de paIses como Mexico y Bolivia
(Cuadro 6). Sin embargo, Los incrementos de di-
cho gasto en los ültimos años, hasta Tlegar al
4,5% de gasto en educación en 1997, disminuyen
esta diferencia. Por otro Tado, ci gasto en salud
como porcentaje del FIB era el segundo más alto
de los 12 paIses de latinoamérica incluidos en la
comparacion, situación que se vio reforzada en
1997 cuando el valor ascendiO a 3,7%.

Lo anterior demuestra la prioridad otorgada
al gasto social en Colombia durante los ültimos

Cuadro 6
GASTO PUBLICO EN EDUCACION Y SALUD

Comparación internacional

Gasto en educación	 Gasto en salud
% del PNB	 % del PIB

Mexico	 5,8	 2,8
Bolivia	 5,4	 2,7
Venezuela	 5,1	 2,3
Costa Rica	 4,7	 6,3
Honduras	 4,0	 2,8
Colombia	 3,7	 3,0
Ecuador	 3,0	 2,0
Chile	 2,9	 2,5
Paraguay	 2,9	 2,0
Uruguay	 2,5	 1,0
Brasil	 1,6	 2,7
El Salvador	 1,6	 1,2

Fuente: Human Development Report, 1997.

años. Es evidente queen la actualidad los esfuer-
zos en materia de gasto se deben dirigir princi-
palmente a establecer una orientación adecuada
del mismo, para que los incrementos se vean
reflejados en el mejoramiento de las condiciones
de vida de la población y tengan un efecto real
en la redistribución del ingreso.

V. Conclusiones

Dc acuerdo con La medición tradicional del GPS,
Colombia habrIa logrado en la presente dCcada
un nivel similar aide paIses considerados con alto
gasto püblico social. Sin embargo, persiste poca
precision en los criterios para considerar un gasto
como GPS. En general distintas aproximaciones
a este agregado contemplan la totalidad de los
gastos de las entidades que tienen por finalidad la
educaciOn, la salud, la nutrición, la seguridad so-
cial pensional, la vivienda, el saneamiento am-
biental, el agua, la capacitación Taboral, la cultura,
la recreación enfre los más importantes.

En este documento, se ha realizado ci segui-
miento del Gasto Püblico Social, usando la
agrupaciOn realizada por la Misión Social del
Departamento Nacional de PlaneaciOn con base
en las cifras de las cuentas nacionales del Dane.
Estas series han sido construidas con una meto-
dologIa uniforme durante todo el perlodo 1980-
1995, están corregidas de dobies contabilizacio-
nes y se refieren a gastos efectivamente realiza-
dos por las entidades pOblicas. También tienen
la ventaja de las series contables frente a las
series estadisticas, de tener un chequeo por par-
tida doble (dos agentes por cada operaciOn).

El GPS presentó una tendencia creciente
desde 1980, que se consolidO y aceleró luego de
las normas constitucionales en 1991. El pals pa-
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sO de invertir el 7,6% del FIB en los sectores so-
ciales a más de 15,2% del PIB en 1997. El GPS
percapita paso de 149 mil pesos de 1997 en 1980;
414 mil en 1997. For otra parte, como el Gasto
Püblico Total creció a una tasa que, aunque infe-
rior a la del GPS es elevada, la participación de
este ültimo en ci total se incrementó de 30,9% en
los ochentas a 35,1% en promedio en los noventas

Estos resultados son consecuencia de las im-
portantes ref ormas originadas en la Constitución
de 1991 que ordenaron incrementos sustanciales
en el gasto de educaciOn y salud principalmente
(Ley 60 de 1993). AsI mismo, la reforma a la
Seguridad Social (Ley 100 de 1993) resuitó en un
incremento importante en ci gasto püblico y
privado en salud, asI como en el reconocimiento
de las deudas anteriores por concepto de pasivo
pensional y en ci fuerte incremento de las con-
tribuciones para salud y pensiones.

Los tres principales sectores que comprende
ci GPS, salud, educaciOn y seguridad social,
representaron en 1997 ci 82% del total. Mientras
la educación ha perdido participación durante

el perIodo, la salud ganó terreno, especialmente
a partir de 1994, a raIz de la reforma al sistema
de seguridad social. La participación del sector
vivienda ha sido fluctuante, de acuerdo a la
importancia otorgada por cada gobierno a las
polIticas de vivienda de interés social.

Conviene profundizar ci debate sobre el con-
tenido y la metodoiogIa del GPS, en especial hoy
que se encuentra en discusión en el Congreso ci
proyecto de Ley que reforma ci Estatuto Orgáni-
co del Presupuesto. AllI se propone incluir los
pagos por pensiones y por asignaciones de retiro.
Este documento considera que este tipo de gasto
no reune los requisitos que debe tener un gasto
püblico para ser considerado social. Su inclu-
sión dificultarIa los ajustes que será necesario
realizar, debido al carácter de prioritario que le
otorgó la Constitución de 1991 al GPS. Adicio-
nalmente, las tendencias que se prevén para los
gastos pensionales en un futuro, darIan en ci agre-
gado, una idea equivocada de la participaciOn del
estado en la solución de los problemas de pobreza
y de distribución del ingreso, objetivos esenciales
del GPS.
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Anew 1
DESCRIPCION DE LOS COMPONENTES DEL GASTO PUBLICO SOCIAL CALCULADO A TRAVES

DEL REGISTRO F400, CUENTAS NACIONALES DANE

ducación
Administración
Ministerio de Educación: Administración. Instituto Colombiano Para ci Fomento de la Educación Superior (lcfes). Icetex. Construcciones
Educación primana
Construcción de nuevas escuelas, pago de profesores
Educación secundaria
Capacitacion del magisterio inem, politecnicos, normalista, construcciones.
Educación universitaria
especiaIización profesional, enseñanza superior no universitaria, becas, const-rucciones
Otras
Sena. Vocacional. Religiosa. Agropecuaria Industrial. Comercial. Enfermerfa. ArtIstica. Consorvatorio. Granjas Infantiles. Becas. Educaciôn por
Radio y T.V.
Educación de Adultos. Acción Cultural Popular. Instituto Nacional
Auxiliares
Restaurantes escolares. Construcciones y conservacionos relacionadas

Salud
Adiministración
Minsalud : Parte Administrativa, Capacitacion del Personal. Institute, Nacional de CancerologIa. Instituto Nacional de Salud (Inas). Labor
investigativa. Construcciones
Hospitales
Minsalud Sostenimiento de Hospitales, Centros de Salud, Manicomios, Lazaretos. Fondo Nacional Hospitalario. Sanatorio de Agua de Dios.
Sanatorio de Contratación. Construcciones
Servicios particulares
Minsalud: Carnparias directas de vacunación, reconocimiento de cancer. Servicio Nacional de Erradicación do la Malaria (SEM) Programas y
ClInicas do control do la natalidad. DonaciOn de sangre. Construcciones.

Segundad social
Administración de Caja Nacional de Prevision (Cajanal). Instituto de Seguros Sociales (ISS). Caja do Prevision Social de Cornunicaciones
(Caprecom). Caja do Sueldos do Reliro do las FF.MM .
Caja de Prevision Social de la Supenntendencia Bancaria. Corporación Social do la Superintendencia de Sociedades. Hospital Militar Central.
Cajas de CompensaciOn Familiar. Construcciones para fines relacionados.
lncluye los pagos a personas por enfermedad o accidente. Pensiones de jubilación tanto Para empleados del gobierno, civilos y militares, y
particulares.
Subsidio familiar y programas especiales para excombatientes, viudas y huOrfanos. Los sorvicios pecuniarios.

Asistencia social
Instituto Colombiano do Bienestar Familiar (ICBF) y todos programas relacionados con la administración del cuidado do ancianos, niños,
incapacitados, enfermos mentales y demás servicios de proteccion do la familia. Construcciones.
Cuidado a los anclanos. Cuidado a los incapacitados y enfermos mentales. Cuidado do niños. Otros.

Otros
Recreación y cultura
SociedadesCulturales. Congresos y exposiciones artisticas. Bibliotecas. Bandasy Orquestas Sinfonicas. Teatros. Museos. Acadernias Culturales.
lnstitutos do Cultura.
Colonias Vacacionales. Parques y Jardines Botánicos Estadios, Loterias. Juntas Administradoras.
Servicios religiosos y otros
Contribuciones a Sindicatos, Comunidades y Fiestas Religiosas, Organizaciones Juveniles, Microempresas.

Vivienda
Ordenación urbana y rural. RecolecciOn do basuras. Alcantarillado. Otros.

Agua potable y saneamiento
Acueducto y Alcantarillado. Comprende la pronlocion, reglamentacion, investigacion y asistencia para la conservación, conducción y
distribuciOn de agua potable para usos generales. Construcciones.

Fuente: Misión Social - DNP. 1998.
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