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Evolucion del Gasto

Puablico Social en Colombia

I. Introduccion

En el primer niimero de esta revista, hace cerca
de 10 anos, se llamo la atencidn sobre la falta de
una definicién precisa del Gasto Publico Social
(GPS). La Constitucion de 1991 constituy6 un
avance en esta materia pues por primera vez le
di6é mayor importancia al gasto social, que a
otro.EnlaCarta, ademas de delegar su definicion
a una Ley Organica, se estableci6 la obligacion
de incorporarlo en la Ley de apropiaciones (ar-
ticulo 350) y se identificé como su objetivo fun-
damental la solucion de las necesidades insatis-
fechas desalud, educacion, saneamiento ambien-
tal y agua potable. Adicionalmente, el GPS se
convirtié en un concepto prioritario dentro de
los presupuestos dela Nacién y de las entidades
territoriales (articulo 366).

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

' Velez, Carlos Eduardo (1995)

entregados por este medio representan en pro-
medio el 8% delingreso delos hogares, llegando
inclusoa contabilizar mds del 60% delos ingresos
para el decil mas pobre de la poblacién'. Pero,
ademas delosbeneficios en cuantoalareduccién
dela pobreza y al logro de una menor desigual-
dad, se ha demostrado que un GPS eficiente,
que incremente el capital humano del pafs, tiene
un impacto favorable sobre el crecimiento.

Dada la gran importancia potencial del GPS
enel desarrollosocial del pais y en su crecimiento,
enel contexto actual de recorte del gasto ptiblico
resulta fundamental examinar sus tendencias
y evaluar su impacto. Ademads, es un ejercicio
oportuno, enlamedida en que el proyecto de re-
forma del Estatuto Orgénico del Presupuesto
que recientemente presenté la administracion
Pastrana se ocupa de precisar su definicién.

En el presente informe se busca, en primer
lugar, resumirlos elementos centrales del debate
sobrela definicién del gasto social y sumedicién.
Ensegundo lugar, se examina su evolucién 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 logré recientemente al-
canzar a los paises con niveles de gasto social
alto. Finalmente, se concluye que debenreorien-
tarse los recursos hacia los sectores con mayor
potencial redistributivoy disefiarse mecanismos
de asignacién que promuevan el uso eficiente
de los mismos.

II. Definicién y medicion del Gasto
Publico Social (GPS)

A. Definicion

Existen dos enfoques a partir de los cuales se ha
definido el GPS* El primero, el denominado en-
foque delasnecesidadesbasicas, consideracomo
gastosocial aquel que se destina ala satisfaccion
de las necesidades primordiales de la poblacién
demasbajosrecursos. Eneste enfoque, el objetivo
fundamental del gasto social es permitir que to-
dos los hogares puedan acceder a un adecuado
nivel de consumo minimo o, en tltima instancia,
aeliminar la pobreza. Noseincluyeacala redis-
tribucién del ingreso como objetivo central del
gasto social.

En el segundo enfoque, del capital humano,

el gasto tiene como finalidad promover el desa-
rrollo delas capacidades productivasy las poten-

2 Ibid. Anexo 1.

cialidades de la poblacién, mas que satisfacer
sus necesidades basicas. La gran diferencia con
el primero radica en que ahora no se limita
abiertamente el grupo de poblacién al que debe
destinarse el gasto social (e.g. los mas pobres).
No aparece explicito el concepto de equidad,
aun cuando la mayor productividad generard
un mayor nivel de vida para el conjunto de la
poblacion.

Las anteriores definiciones sobre GPS son,
sin embargo, excesivamente generales. En ellas,
el gasto social es todo aquel cuya finalidad es
proveer bienes prblicos sociales a la poblacion,
disminuir la pobreza y redistribuir el ingreso®.
Elproblemaradicaen que estaamplia definicién
incluye rubros que no necesariamente generan
efectos significativos en materia de equidad,
como en el caso de la justicia y la seguridad ciu-
dadana. De hecho, las primeras series sobre este
tipo de gasto, elaboradas por el Departamento
Nacional de Planeacién en 1980, incluian efecti-
vamente el sector justicia*.

Existen varios ejemplos que ilustran la
diversidad de enfoques utilizados. Desde 1989,
varias ediciones de esta Revista® han publicado
secciones dedicadas a observar la evolucién del
gasto publicosocial y hanutilizado como criterio
del gasto "aquel caracterizado por su capacidad
para incidir en la distribucién del ingreso de los
colombianos®". Para evaluar su seguimiento, se

3 Vargas, De Flood y Harriague. "Medicién del Gasto Ptblico Social". Santiago de Chile, 1953.

4 Dane (1993) "Las Estadisticas Sociales en Colombia" Capitulo 12: Gasto Publico Social. Cuadro 12.2.

> Numeros1,2,6,8 10y 13.

¢ Coyuntura Social N° 13, noviembre de 1995.



han contemplado solamente los sectores de
salud, educacion, seguridad social y vivienda, y
sehan dejado por fuera otros como agua potable
y saneamiento ambiental. De otra parte, Fresneda
y Vélez (1996) consideran que el GPS " compren-
de bienes y servicios provistos por el gobierno
que en un sentido amplio contribuyen a la for-
macién de capital humano, como también, los
que redistribuyen el ingreso y alivian la po-
breza".

Siguiendo el mandato constitucional, la Ley
Orgénica de Presupuesto del 30 de diciembre de
1994 define el gasto social como "aquel cuyo ob-
jetivo es la solucién de las necesidades basicas
insatisfechas de salud, educacién, saneamiento
ambiental, agua potable, vivienda y las ten-
dientes al bienestar general y al mejoramiento
de la calidad de vida de la poblacién, progra-
mados tanto para funcionamiento como para
inversion" (Articulo 17, ley 179 de 1994). Esta
definicién no incluye explicitamente todos los
derechos sociales establecidos por la Consti-
tuciéon de 1991. Mas atin, laley 179, asi como las
demds normas constitucionales sobre el gasto
social, dejan abierta la posibilidad de incluir o
no diferentes sectores para el cdlculo de dicho
gasto, generando un amplio debate al respecto.
La obligacién constitucional de no disminuir el
presupuesto de inversion porcentualmente con
relacién al afio anterior, ha sido extendida al
GPS, que pese a no tener una definicién precisa,
es aumentado invocando el mismo mandato
constitucional’.
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Recientemente, el actual Ministro de Hacien-
da present6 un proyecto de ley para modificarel
Estatuto Organico del Presupuesto®, en el cual
propone una definicién alternativa del gasto
social, por considerarse que la definicion del
Estatuto vigente es muy general. En el proyecto
actual se permite incluir dentro de dicho gasto
apropiaciones del presupuesto que realmente
no deberian considerarse como GPS. El articulo
11 del proyecto dice: "se entiende por gasto
publico social o inversién social, aquel cuyo ob-
jetivo es la solucién de las necesidades basicas
insatisfechas en materia de salud, nutricién,
educacién, pensiones, asignaciones de retiro,
saneamiento ambiental, agua potabley vivienda,
programados tanto en funcionamiento como en
inversion". También se incluyen las apropiacio-
nes destinadas a conceder subsidios para ser-
vicios publicos a familias de bajos ingresos.

Desde 1996 la Contraloria General de la Re-
publica propuso una definicién del GPS que
podria servir de punto de partida del debate. Se
sugiere que se considere GPS aquel gasto enca-
minado a aliviar las condiciones de pobreza y a
lograr una mayor equidad en la distribucion del
ingreso. Asi mismo estableci6 tres condiciones
que debe satisfacer el GPS:i) que admita el prin-
cipio de exclusién; ii) que permita identificar al
usuario y, iii) que se destine a los hogares. La
primera impide que bienes comojusticia y dere-
chosciviles, seguridad y orden publico, adminis-
tracién en general, sean considerados como gasto
social. La segunda pretende afinar las técnicas

7 Comisién de Racionalizacién del Gasto Ptblico (1997). T1, pag. 91.

®  Alafechade publicacién de este nimero de Coyuntura Social, dicho proyecto de ley se encuentra en proceso de discusién

en el Congreso.
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de focalizacion y por lo tanto de impacto del
gasto social. Finalmente la tercera excluiria las
partidas destinadas al bienestar de los funcio-
narios del Estado’.

B. Medicion

Una complicacién adicional a las diferentes de-
finiciones del gasto son sus posibilidades de
medicion. Como veremos, éstas determinan en
gran medida el seguimiento y la evaluacién del
impacto del GPS. Las diferencias en dicha me-
dicién se originan tanto en la metodologia utili-
zada para la contabilizacion del gasto'’, comoen
que algunos cdlculos 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 Direccién General del Presu-
puesto del Ministerio de Hacienda y la Unidad
de Inversiones Publicas del Departamento
Nacional de Planeacién para cuantificar el gasto
publico social presupuestado y ejecutado per-
miten una buena aproximacién del gasto del
nivel central y de los establecimientos ptiblicos,
con los recursos del Presupuesto General de la
Nacién''. Sin embargo no consolidan el GPS de

10

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

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

III. Evoluciondel Gasto Publico So-
cial 1980-1997

Esta seccién examina la evoluciéon del GPS
agregado y sectorial en las dos tiltimas décadas.
En términos generales, se observa que el GPS
gano participacién en el PIB, como consecuencia
de las obligaciones constitucionales que incre-
mentaron lainversiénen capital humano, educa-
cién y salud principalmente La informacién
utilizada proviene del trabajo delaMisién Social
- DNP sobre ejecucién del gasto®, y elimina el

Contraloria General de la Reptblica. (1996) Informe Financiero. Pdginas 16 a 19. Octubre.

Puede ser por actividad principal de las entidades ptiblicas (Dane, Cuentas Nacionales) o por clasificacién funcional de

gasto (Contraloria General de la Reptiblica y las leyes generales de presupuesto).

Elincremento de los recursos transferidos por el nivel central a los gobiernos locales, se toma como efectivo en los registros

de Gasto Ptblico Social del Ministerio de Hacienda cuando la Tesoreria General de la Nacién realiza el giro. Sin embargo,
en sentido estricto serfa GPS, cuando sea ejecutado por la Entidad Publica que lo recibe, tal y como lo capta el Dane cuando
analiza las ejecuciones presupuestales de todas las entidades priblicas, para construir las series de Cuentas Nacionales.

12 Registros F-400 de las Cuentas Nacionales del Dane.

Cuyas fuentes son el Registro F-400 de las Cuentas Nacionales del Dane (1980 - 1995) y los Informes sobre ejecucién

presupuestal dela Contraloria General dela Republica (1996 y 1997). En el anexo 1 se presenta la lista de entidades cubiertas

en cada sector.



problema de la doble contabilizacién de trans-
ferencias!.

A. Gasto Publico Social Agregado

El estudio mas importante sobre el GPS (Vélez,
1995) contiene informacién hasta 1992, y muestra
que, con excepcion del periodo de ajuste de la
década anterior (1985-1987), el GPS habia au-
mentado su participacién en el PIB de un por-
centaje cercano al 8% en 1980 a méas del 9% enlos
primeros afios de la década actual. Este nivel de
GPS era similar al ejecutado por otros paises de
igual nivel de desarrollo. La actualizacién de la
serie hasta 1997 muestra que esta tendencia se
consolidé en losnoventa, y el GPS avanzé hasta
alcanzar una magnitud equivalente al 15% del
PIB en 1997, pasando incluso a representar el
35% del Gasto Publico Total (Cuadro 1).

El gasto social present6 una tendencia
creciente desde 1980, aunque los incrementos
en la década de los ochenta fueron moderados
frente a los registrados a partir de 1991 (Gréfico
1). Entre 1980y 1986 la tasa real del GPS aument6
3,9% promedio anual, entre 1987 y 1990 se incre-
mento al 6,8%, y se duplicé entre 1991 y 1997,
cuando se observ6 un aumento real promedio
de 13,7%. El GPS per-capita creci6 a una tasa
promedio real anual de 6,2% entre 1980 y 1997
en pesos de 1997 pas6 de 149 mil en 1980; a 414
mil en 1997, (Graéfico 2)

Estos resultados son consecuencia de las im-
portantes reformas originadas enla Constitucién

ANALISIS COYUNTURAL

de 1991 que ordenaron incrementos sustanciales
en el gasto de educacién y salud principalmente
(Ley 60 de 1993). Asi mismo, la reforma a la
Seguridad Social (Ley 100 de 1993) result6 en un
incremento importante en el gasto publico y pri-
vado en salud®, asi como en el reconocimiento
delas 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 larelacion GPS/PIB, alrededor del 8%
del PIB excepto en 1989, cuando se elevé al 10%.
A partir de 1992 los incrementos en el gasto so-
cial superaron ampliamente los del PIB, y oca-
sionan un considerable aumento del GPS que,
en pocos anos, avanzo mas de 5 puntos del PIB.
Sin embargo, como se indicé en la seccién ante-
rior es necesario tener en cuenta que cerca del
30% del mayor gasto social en los noventa es el
resultado de la atencién de obligaciones como
las pensionales, alas cuales no se les habia cons-
tituidoreservas en afios anteriores. Porsu parte,
como el Gasto Puablico Total ha crecido a una
tasa que, aunqueinferiorala del GPSeselevada,
la participacién de este tltimo en el total se in-
crement6 de 30,9% en los ochentas a 35,1% en
promedio en los noventas (Gréfico 3).

C. Evolucion del Gasto Sectorial Pi-
blico Social

Los tres principales sectores que comprende el
GPSsonsalud, educaciény seguridad social, los
cuales representaron en 1997 el 82% del total.

4 Con el monto creciente de transferencias del gobierno central alos gobiernos subnacionales, destinadas a GPS, se requiere
un proceso cuidadoso de consolidacién para evitar que se duplique su contabilizacién dentro del Gasto Social.

15

Vargas y Sarmiento (1997) estiman que el gasto ptiblico y privado en salud podria haber llegado a 10% del PIB en 1996.
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(En % del PIB, participacion y tasas de crecimiento)

Cuadro 1
EVOLUCION DEL GASTO PUBLICO SOCIAL
EN EL GASTO PUBLICO TOTAL

Gasto publico  Gasto piblico GPS/GPT
social (1) total (2) 1/2)

En % del PIB participacién
1980 7,6 27,9 27,2
1981 8,0 24,5 32,7
1982 8,1 24,9 324
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 27,3 294
1992 9,4 30,7 30,6
1993 10,0 28,3 35,4
1994 11,6 32,1 36,3
1995 14,3 334 42,8
1996 15,3 37,2 41,2
1997 15,3 43,5 35,2

Promedio simple por periodo

En % del PIB Participacion
80-86 8,0 25,8 31,0
87-90 8,4 27,2 30,8
80-90 81 26,3 30,9
91-94 9,8 29,6 32,9
95-97 15,0 38,1 39,7
91-97 11,5 32,4 35,1

Tasas de crecimiento real
promedio anual

80-86 3.9 -04
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: Célculos con base en DNP-UDS-DIOGS, DNP-

Misidn Social.

Grafico 1
EVOLUCION DEL GASTO PUBLICO SOCIAL
(Millones de pesos de 1997)
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Fuente: Mision Social - DNP.

Grafico 2
EVOLUCION DEL GASTO PUBLICO SOCIAL
PERCAPITA (Miles de pesos de 1997)
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Fuente: Célculos con base en Misién Social - DNP.

Mientras la educacién ha perdido participacion
durante el periodo, la salud gané terreno,
especialmentea partirde 1994, araiz delareforma
al sistema de seguridad social. La participacion
del sector vivienda ha sido fluctuante, de acuerdo
alaimportancia otorgada por cada gobierno a las
politicas de vivienda de interés social (Cuadros 2
y 3, Graéfico 4).
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Grafico 3 1. Educacién
GASTO PUBLICO TOTAL Y GASTO PUBLICO
SOCIAL (% del PIB) Elgastoeneducacion ascendié desdeel 3,2% del
500 PIB en 1980 hasta el 4,5% en 1997, a pesar de lo
450 cual disminuy6 su participacion en el GPS (42%
o Gasto piblico total en 1980; 30% en 1997). Presento tasas de creci-

miento moderadas en términos reales durante
los ochentas, y tasas altas durante los noventas

debido al enorme crecimiento observado en

e castopﬁbliM 1992 (31%) y 1995 (28%) (Cuadro 4).
10,0
2 —_— N
50 . .
00 Durante el gobierno anterior se puso en
EEEEEEEREL R 2R EEE R marcha el denominado Salto Educativo que
permiti6 orientar recursos al sector destinados
Fuente: Calculos con base en Misién Social - DNP. al incremento de la cobertura para la universa-
Cuadro 2

GASTO SOCIAL TOTAL Y POR SECTORES COMO PORCENTAJE DEL PIB

Educacion Salud Seguridad  Asistencia Otrosserv. Vivienda Agua potable Total gasto

social social sociales y saneamiento  social
1980 32 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 35 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 04 01 8,2
1984 3,7 1,1 2,1 0,5 02 0,5 0,1 8,2
1985 3,5 14 2,1 03 0,2 0,3 0,2 8,0
1986 33 13 2,1 0,3 0,2 04 0,1 7,7
1987 33 1,3 2,1 0,3 0,2 0,4 0,1 7,7
1988 32 14 2,2 04 0,3 0,3 0,1 7,9
1989 3,3 1,2 41 0,5 0,3 0,4 0,1 9,9
1990 32 1,2 2,5 0,5 03 0,3 0,2 8,2
1991 3,1 1,1 24 0,5 0,3 03 03 81
1992 4,0 1,1 2,8 0,5 0,3 04 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 04 04 0,3 11,4
1995 43 3,1 3,7 11 0,5 0,9 04 14,0
1996 4,3 3,7 42 1,1 0,4 1,1 04 15,2
1997 4,5 3,7 42 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 32 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 44 3,6 4,1 1,1 0,4 1,0 04 14,9

Fuente: Célculos con base en Misién social - Departamento Nacional de Planeacién y base de datos Fedesarrollo.

55



COYUNTURA SOCIAL

Cuadro 3
PARTICIPACION DE CADA SECTOR EN EL GASTO SOCIAL TOTAL
Educacién Salud Seguridad Asistencia  Otros servicio  Vivienda Agua potabley
social social sociales saneamiento
1980 42,2 15,4 24,3 8,3 29 6,5 0,5
1981 41,4 15,4 28,7 8,8 22 2,8 0,7
1982 44,0 14,9 24,8 7,5 24 58 0,6
1983 44,7 152 253 7A 2,5 4,3 09
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 19
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 14
1990 38,4 15,1 30,9 6,3 33 4,1 18
1991 38,8 13,2 30,2 6,3 32 4,3 4,0
1992 43,0 11,7 29,7 59 2,8 4,1 2,7
1993 37,9 17,6 30,1 55 32 3,6 2,1
1994 31,5 21,7 31,8 5,0 37 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 74 2,1 6,1 29

Fuente: Calculos con base en Mision Social - Departamento Nacional de Planeacion.

lizacién de la educacion basica y para la dis-
minucién en el déficit de la educacién media.
También, en 1995 se creé el Fondo Educativo de
Compensacion y se inici6 el proceso de nivela-
cion salarial de los maestros el cual beneficié a
casi 300 mil educadores del sector oficial en

primaria y secundaria, asi como a mas de 12 mil
profesores de las universidades ptblicas.

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

Grafico 4
PARTICIPACION DE CADA SECTOR EN EL GASTO PUBLICO SOCIAL
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en el pasado. La creacién del Fondo de Presta-
ciones Sociales del Magisterio en 1992 contribuy6
en el incremento dela participacion del gasto en
educacion sobre el PIB desde el 3,1% en 1991 al
4% en el afo siguiente.

2. Salud

El gasto puiblico en salud también crecid, pasan-
dodesdeel 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 el tercer lugar en participa-
cion en el gasto social, después de la seguridad
social y la educacién. Creci6 a tasas negativas
al final de los ochenta (-19% anual entre 1987 y
1990), pero present6 un crecimiento apreciable
durante los noventa, especialmente en 1993
(82%) y 1994 (60%, Cuadro 4).

El crecimiento observado en 1993 se debi6 a
las mejoras en ejecucién y alos programas masi-
vos de vacunacion, prevenciény dotaciondelos
hospitales. El cambio observado en 1994
obedeci6 a la aplicacion de la Reforma en salud
iniciada en 1994, pero también a reagrupaciones
de gastos entre sectores: los gastos del ISS corres-
pondientes aenfermedad general y maternidad,
que hasta 1993 se contabilizaban en el rubro
"seguridad social", pasaronaserincluidos sector
salud'. Otro factor adicional fue la politica de
nivelacién salarial del sector ptblico, gracias a
la cual cerca de 100 mil empleados del sector

'*  Coyuntura Social N° 13. Noviembre 1995.

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

En este sector hasta 1997, la aplicacioén a la
Reforma contenida en la Ley 100 de 1993, se
afiliaron al régimen subsidiado 7 millones de
personas, pertenecientes a los estratos mas po-
bres de la poblacion.

3. Seguridad Social

El gasto ptblico en seguridad social se elevé
desde el 1,8% del PIB en 1980 al 4,27% en 1997,
y también como proporcién del GPS, desde el
24% en 1990 hasta el 27% en 1997. Durante los
afos ochenta el gasto en seguridad social pre-
sentd una tendencia creciente, con una tasa de
incremento bastante alta en el afio 1989 (92,7%),
mientras que en los dos afios siguientes dismi-
nuyo significativamente (-37,5% en 1990y -2,4%
en1991). A partirde 1992 comenzé nuevamente
a crecer a una tasa promedio anual del 14%.

Los importantes crecimientos que se han
registrado en la seguridad social desde 1992,
han sido el resultado de nuevas obligaciones
derivadas delaLey 100 de 1993, y de la atencion
de deudas acumuladas por concepto de presta-
ciones sociales sin reservas para su pago'®. En
cuantoalasnuevas obligaciones, el Estado como
empleador debe pagarhoy el 75% dela cotizacion
para pensiones' que se elevé con la Ley 100
desde el 8% del salario hasta 13,5%!.

En promedio, las apropiaciones del Presupuesto General de laNacién han aumentado para atender pagos pensionales 20%

' LaLey 100 de 1993, incrementé la contribucién 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 POR SECTORES
(Crecimiento anual y promedio anual por periodos)

Educacién Salud Seguridad  Asistencia Otrosserv. 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 50
1982 8,5 -43,7 -11,9 -12,7 8,1 110,1 -14,0 19
1983 8,0 89,9 8,6 04 12,1 -20,1 66,0 6,5
1984 83 -11,6 6,0 -14 49 37,7 96,2 6,8
1985 03 24,8 8,3 -37,1 13,7 -38,7 48,6 32
1986 58 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 79 26,0 38,8 -18,6 4,6 5,6
1989 5,6 -0,3 92,7 30,3 12,3 329 0,6 29,3
1990 -3,2 -38,6 -37,5 59 -5,5 -12,4 6,4 -16,6
1991 1,1 25,3 2,4 0,0 -4,3 49 118,4 0,1
1992 30,8 27,7 16,0 10,3 5,6 10,9 -19,2 17,9
1993 09 81,8 16,3 58 30,1 23 -11,9 14,6
1994 2,8 59,8 30,4 131 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 35 -17,7 10,1 10,2 72
1997 7,1 4,5 4,5 3,1 -13,3 -89 10,8 39
80-86 5,6 3,3 7,3 -6,7 44 3,0 15,7 53
87-90 09 -19,0 9,1 20,3 13,8 -1,8 3,8 44
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: Calculos con base en Misién Social - Departamento Nacional de Planeacién.

En cuanto a las deudas acumuladas, el Presu-
puesto corriente de la Nacién debi6 asumir en el
pago de las obligaciones pensionales de los Fe-
rrocarriles Nacionales y de Colpuertos. Asi mis-
mo, se contabilizaron los pagos derivados de los
planes de retiro en varias entidades ptiblicas”y el
valor de los programas que buscaban eliminar la
retroactividad delas cesantias a grupos de funcio-
narios beneficiarios de esta prestacién, especial-
mente en la rama judicial.
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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
proteccién a la familia, los nifios, ancianos y dis-
capacitados. Como porcentaje del PIB, el gasto
enelsector gand participacién enlos tres altimos
afos, siendo equivalente a 1,1% (Cuadro 2).

En el contexto del proceso de reforma del estado, derivado del articulo 20 transitorio de la Constitucién de 1991.



Su participacion en el total de gasto era més
alta a principios de los ochenta (8,3%) pero dis-
minuyédalolargo de esa décaday comenzé are-
cuperarse nuevamente en los noventa, debido a
que en 1989 se incremento6 de 2% de la ndmina
a 3% el impuesto destinado a financiar el ICBF.

Lamasreciente evaluaciéon delos programas
del ICBF, realizada por el Departamento
Nacional de Planeacién destaca la labor de este
organismo en los programas a menores ensitua-
cién irregular. Agrega sin embargo, que debera
mejorarse la prestacion del servicio en los ho-
gares comunitarios de bienestar, adelantando
proyectos de cofinanciacién en las entidades
territoriales asi como el proceso de descentrali-
zacion efectiva de la entidad®.

5. Vivienda

El gasto social en vivienda permaneci6 rela-
tivamente constante como proporcién del PIB
hasta 1994 (cerca de 0,4%), y se ha venido incre-
mentando en los afios posteriores En 1997 equi-
valia al 6% del gasto social total. Durante los
anos ochenta, el gasto en vivienda alterno tasas
de incremento positivas con negativas, dando
como resultado una tasa promedio real anual de
crecimiento de 1,9%.

Antes delaadministraciéon Gaviria, el 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
motiv), a comienzos de los anos noventa, la li-

2 DNP (1998), pag. 14.

21 Dane (1997), Encuesta de Calidad de Vida.
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quidacién de ésta entidad y el disefio de un me-
canismo de subsidios a la demanda de vivienda
de interés social administrados por el Inurbe, a
través del cual se logré realizar un gasto mas
efectivo para solucionar problemas de vivienda
dela poblacién. Gracias a este nuevo mecanismo,
durante este periodo se present6 un crecimiento
sostenido del gasto en vivienda.

6. Agua potable y saneamiento

El gasto en agua potable y saneamiento am-
biental equivale asolo 0.4% del PIB y al 2.9% del
gasto social total. Excepto en 1982 y 1986, el
monto de gasto en el sector presentd notables in-
crementos hasta 1991, disminuyé en los dos
afos siguientes y, a partir de 1994, inici6 nueva-
mente su tendencia creciente.

En particular, hasta 1997 y como resultado
del Programa de Vivienda Social Urbana de la
administracion anterior se asignaron cerca de
325 mil subsidios en el cuatrenio. Los resultados
delnuevosistema del GPSen viviendase reflejan
en la mejoria que reporta la encuesta de calidad
de vida de 1997, en la calidad de la vivienda?'.

Elimportante incremento registrado en 1994
se debif ala puesta en marcha del Plan de Agua,
el cual avanzé considerablemente en los dos
primeros afios a partir de suimplementacion y
cuya ejecucion 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 bésico.
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En el documento Conpes 3002 de mayo de
1998 se estableci6 que enlos tltimos tres afios, se
habianasignadoaeste sectorrecursos parainver-
sionde$1,34billones. Sin embargolas evaluacio-
nes sectoriales sefialaron problemas de coor-
dinacién institucional, de consolidacién de un
esquema de asitencia técnica y de coherencia
entrela politica sectorial y la de confinanciacion.

IV. Comparaciones internacionales

En esta seccién se realiza una comparacion de la
evolucién del gasto social respecto del PIB en
Colombia frente a otros paises de Américalatina,
para mostrar que, al interior de la region, el pais
se puede clasificar actualmente entre aquellos
que tienen un elevado nivel de gasto social.

El estudio de Velez (1995) concluyé que, a
raiz 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 (segtn la clasi-
ficacion del Banco Mundial). Con la tendencia
creciente del GPS en los noventa el pais se ubica
en 1997por encima del comportamiento pro-
medio de este grupo, conlasalvedad de que hoy
se incluyen como GPS, deudas pasadas que
tienen una tendencia creciente .

Los incrementos en el gasto del gobierno di-
rigido al sector social durante los tltimos afios
han cambiado la posicién de Colombia en la
agrupaciéon de paises latinoamericanos de
acuerdoasunivel de gasto. El Cuadro 5 muestra
los paises de América Latina con gasto social
alto, moderado y bajo®, segtin el porcentaje del
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Cuadro 5
GASTO SOCIAL EN COLOMBIA
Comparacion internacional (% del PIB)

90-91 94-95 96-97
Gasto social alto 11,6 13,0 -
Uruguay 189 23,6 -
Costa Rica 19,8 20,8 -
Panamd 17,1 20,0 -
Argentina 171 18,3 -
Chile 13,1 13,4 -
México 84 13,1 -
Gasto social moderado 9,0 122 -
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 55 53 -
Guatemala 33 3,7 -

Fuente: Tomado de Ocampo (1997), Actualizado con Infor-
macién del Departamento Nacional de Planeacién.

gasto respecto al PIB. Colombia se ubicaba en el
grupo de paises con un nivel de gasto social mo-
derado en 1990, y en 1995 atin pertenecia a este
grupo pero estaba por encima del promedio re-
gional (13% frente a12,2% para el promedio). En
1997 alcanz6 una proporcién GPS/ PIB superior
al 15%, y paso al grupo de paises con alto gasto
social.

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

La fuente primaria de esta informacién es Cepal, Panorama Social de América Latina (1996).



fundamentalmente "al extraordinario aumento
que sufri6 el gasto social en Colombia". Este
proceso fue de tal magnitud, que en 1995 el
grupo medio superd el valor del porcentaje del
gasto respecto al PIB del grupo alto.

Colombia también ha avanzado cuando se
consideran los gastos en educacién y salud como
proporcién del PIB. La magnitud del gasto en
educacion respecto al PNB ubicaba a Colombia
muy por debajo de paises como Méxicoy Bolivia
(Cuadro 6). Sin embargo, los incrementos de di-
cho gasto en los tltimos afios, hasta llegar al
4,5% de gasto en educaciénen 1997, disminuyen
esta diferencia. Por otro lado, el gasto en salud
como porcentaje del PIB era el segundo mas alto
delos 12 paises de latinoamérica incluidos en la
comparacion, situaciéon que se vio reforzada en
1997 cuando el valor ascendi6 a 3,7%.

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

Cuadro 6
GASTO PUBLICO EN EDUCACION Y SALUD
Comparacion internacional

Gasto en educacion Gasto en salud

% del PNB % del PIB
Meéxico 5,8 2,8
Bolivia 54 2,7
Venezuela 51 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.
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afos. Esevidente queenlaactualidad los esfuer-
zos en materia de gasto se deben dirigir princi-
palmente a establecer una orientacién adecuada
del mismo, para que los incrementos se vean
reflejados en el mejoramiento delas condiciones
de vida de la poblacién y tengan un efecto real
en la redistribucién del ingreso.

V. Conclusiones

De acuerdo con la medicion tradicional del GPS,
Colombia habria logrado en la presente década
unnivel similar al de paises considerados con alto
gasto publico 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 delas entidades que tienen por finalidad la
educacion, la salud, la nutricién, la seguridad so-
cial pensional, la vivienda, el saneamiento am-
biental, el agua, la capacitacién laboral, la cultura,

la recreacién entre los mas importantes.

En este documento, se ha realizado el segui-
miento del Gasto Publico Social, usando la
agrupacion realizada por la Mision Social del
Departamento Nacional de Planeacién conbase
en las cifras de las cuentas nacionales del Dane.
Estas series han sido construidas con una meto-
dologia uniforme durante todo el periodo 1980-
1995, estan corregidas de dobles contabilizacio-
nes y se refieren a gastos efectivamente realiza-
dos por las entidades ptiblicas. 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 operacién).

El GPS presenté una tendencia creciente
desde 1980, que se consolidé y aceleré luego de
las normas constitucionales en 1991. El pais pa-
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s6 de invertir el 7,6% del PIB en los sectores so-
ciales a mas de 15,2% del PIB en 1997. El GPS
percapita pasé de 149 mil pesos de 1997 en 1980;
414 mil en 1997. Por otra parte, como el Gasto
Piblico Total crecié a una tasa que, aunque infe-
rior a la del GPS es elevada, la participacién de
este tiltimo en el total se incrementd de 30,9% en
los ochentas a35,1% en promedio enlosnoventas

Estos resultados son consecuencia de lasim-
portantes reformas originadas enla Constitucion
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) resulté en un
incremento importante en el gasto publico y
privadoensalud, 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.

Los tres principales sectores que comprende
el GPS, salud, educacién y seguridad social,
representaron en 1997 el 82% del total. Mientras
la educacién ha perdido participacién durante

el periodo, la salud gané terreno, especialmente
a partir de 1994, a raiz de la reforma al sistema
de seguridad social. La participacion 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 el debate sobre el con-
tenidoy lametodologia del GPS, en especial hoy
que se encuentra en discusién en el Congreso el
proyecto deLey que reforma el Estatuto Organi-
co del Presupuesto. Alli se propone incluir los
pagos por pensiones y por asignaciones deretiro.
Este documento considera que este tipo de gasto
no reune los requisitos que debe tener un gasto
publico para ser considerado social. Su inclu-
si6n dificultaria los ajustes que serd necesario
realizar, debido al cardcter de prioritario que le
otorg6 la Constitucion de 1991 al GPS. Adicio-
nalmente, las tendencias que se prevén para los
gastos pensionales en un futuro, darianenel agre-
gado, unaidea equivocada dela participacion del
estado enlasolucién delos problemas de pobreza
y de distribucién del ingreso, objetivos esenciales
del GPS.
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Anexo 1
DESCRIPCION DE LOS COMPONENTES DEL GASTO PUBLICO SOCIAL CALCULADO A TRAVES
DEL REGISTRO F-400, CUENTAS NACIONALES DANE

Educacién

Administracién

Ministerio de Educacién: Administracién. Instituto Colombiano para el Fomento de la Educacién Superior (Icfes). Icetex. Construcciones
Educacién primaria

Construccién de nuevas escuelas, pago de profesores

Educacién secundaria

Capacitacion del magisterio Inem, politécnicos, normalista, construcciones.

Educacién universitaria

especializacién profesional, ensefianza superior no universitaria, becas, construcciones

Otras

Sena. Vocacional. Religiosa. Agropecuaria Industrial. Comercial. Enfermerfa. Artistica. Conservatorio. Granjas Infantiles. Becas. Educacién por
Radioy T.V.

Educacién de Adultos. Accién Cultural Popular. Instituto Nacional

Auxiliares

Restaurantes escolares. Construcciones y conservaciones relacionadas

Salud

Adiministracién

Minsalud : Parte Administrativa, Capacitacién del Personal. Instituto 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 Contratacién. Construcciones

Servicios particulares

Minsalud: Campafias directas de vacunacion, reconocimiento de cancer. Servicio Nacional de Erradicacién de la Malaria (SEM) Programas y
Clinicas de control de la natalidad. Donacién de sangre. Construcciones.

Seguridad social

Administracion de Caja Nacional de Prevision (Cajanal). Instituto de Seguros Sociales (ISS). Caja de Prevision Social de Comunicaciones
(Caprecom). Caja de Sueldos de Retiro de las FF.MM.

Caja de Prevision Social de la Superintendencia Bancaria. Corporacién Social de la Superintendencia de Sociedades. Hospital Militar Central.
Cajas de Compensacién Familiar. Construcciones para fines relacionados.

Incluye los pagos a personas por enfermedad o accidente. Pensiones de jubilacin tanto para empleados del gobierno, civiles y militares, y
particulares.

Subsidio familiar y programas especiales para excombatientes, viudas y huérfanos. Los servicios pecuniarios.

Asistencia social

Instituto Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF) y todos programas relacionados con la administracién del cuidado de ancianos, nifios,
incapacitados, enfermos mentales y demas servicios de proteccién de la familia. Construcciones.

Cuidado a los ancianos. Cuidado a los incapacitados y enfermos mentales. Cuidado de nifios. Otros.

Otros

Recreacion y cultura

Sociedades Culturales. Congresos y exposiciones artisticas. Bibliotecas. Bandas y Orquestas Sinfénicas. Teatros. Museos. Academias Culturales.
Institutos de Cultura.

Colonias Vacacionales. Parques y Jardines Botanicos Estadios, Loterias. Juntas Administradoras.

Servicios religiosos y otros

Contribuciones a Sindicatos, Comunidades y Fiestas Religiosas, Organizaciones Juveniles. Microempresas.

Vivienda
Ordenacién urbana y rural. Recoleccion de basuras. Alcantarillado. Otros.

Agua potable y saneamiento
Acueducto y Alcantarillado. Comprende la promocion, reglamentacién, investigacién y asistencia para la conservacién, conduccién y
distribucién de agua potable para usos generales. Construcciones.

Fuente: Misién Social - DNP. 1998.
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