El gasto publico social: definicion,
medicién y normatividad en Colombia

La magnitud, la eficiencia y la equidad del
Gasto Publico Social (GPS) son indicadores
fundamentales para medir el desempefio de
la actividad estatal en favor de la formacion
de recursos humanos -en especial, de los
sectores mas pobres-y en pro del crecimiento
econdémico?. Adicionalmente, existen normas
constitucionales y legales que disponen un
tratamiento especial a las erogaciones de
caracter social. Este articulo tiene un doble
objetivo: de un lado, presenta algunos
elementos bdsicos acerca de los problemas
derivados de la definicién econémica y la
medicion del GPS en Colombia, y, del otro,
examina brevemente la orientaciéon y las
restricciones que la normatividad constitu-
cional y juridica imponen sobre la politica
quedetermina suasignacion. La presentacion
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se divide en tres secciones que corresponden
ensu orden alos temas mencionados y finaliza
con un resumen de los principales aspectos.

I. Definicién y medicion
A. Definiciones funcionales: dos polos

Hoy por hoy no existe un completo consenso
acerca de la definicion de los componentes y
los métodos de medicién adecuados, del GPS.
En un sentido amplio todo el gasto del Estado
podria considerarse como social ya que uno
dessus fines esenciales es serviralacomunidad
y promover la prosperidad general®. Esta es
obviamente una definicion demasiadoamplia
que no permite aproximarse a una diferen-
ciacién funcional del gasto publico. En prin-

Consultor del Ministerio de Desarrollo e Investigador del Banco de la Repiblica respectivamente. Documento

elaborado parcialmente durante la estadfa de los autores en la Unidad de Desarrollo Social y la Misién Social del
Departamento Nacional de Planeacion, Bogota, Colombia. La Mision Social es un programa PNUD. Las opiniones
expresadas no comprometen al Departamento Nacional de Planeacion, al Ministerio de Desarrollo o al Banco de

la Republica.

2 Véase por ejemplo Vélez (1994, 1996a, 1996b).

3 Articulo 20. de la Constituciéon Politica de Colombia, de 1991.
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cipio, se puede afirmar que el GPS incluye
todoslos sectores que pertenccen alallamada
"infraestructura social", esto es, la educacién,
la salud, la seguridad social y la vivienda
social o publica. No obstante, desde el punto
de vista econémico, este no es un concepto
perfectamente delimitado ya que incluye tanto
bienes y servicios directamente relacionados
con la formacién y conservacién del capital
humano, como servicios relativos a la red de
proteccion social y otros bienes, los cuales se
proveen con el objeto de lograr una redistri-
bucién del bienestar econémico corriente a
travésdela provision publica. A continuacion
se presentan dos perspectivas para una
definicién de gasto social, haciendo hincapié
en sus diferencias con relacién al conjunto de
bienes que cada una de ellas comprende vy al
proposito implicito en su definicion.

1. Definicién I: necesidades bdasicas y
redistribucién

Elenfoque de las "necesidades bdsicas" circuns-
cribe el gasto social a las erogaciones destina-
das a la satisfaccion de las necesidades
esenciales de los sectores mas pobres®. En esta
perspectiva lasacciones propiamente sociales
del Estado estan dirigidas a las poblaciones
con carencias bdsicas. Por ejemplo, en Colom-
bia, los hogares con Necesidades Basicas
Insatisfechas -NBI- se definen como los que
presentan al menos uno de los siguientes
indicadores: (i) habitan viviendas con materia-

les inadecuados, (ii) carecen de servicios
domiciliarios bdsicos, (iii) se encuentran en
hacinamiento critico, (iv) presentan un
elevado nimero de personas dependientes
por asalariado, o (v) un alto ausentismo
escolar®. Podria afirmarse entonces que el
objetivo de equidad que estd asociado a este
enfoque es restringido porque no pretende
modificar completamente la distribucién del
ingreso, sino que las familias con estas caren-
cias extremas alcancen al menos un nivel de
consumo minimo adecuado®.

Logicamente emparentada con esta
definicion, figura la visién del GPS como
constituido por los bienes y servicios que
tienen un efecto redistributivo directo (pura-
mente asistencial). Esta variante no restringe
los hogares objeto de la politica a los pobres
por NBI, sino que toma el grado de pobreza
en un sentido mas general, segun el nivel de
ingreso relativo.

2. Definicion II: 1a formacién de capital
humano

Esta segunda definicion del gasto social
comprende el gasto publico que contribuye a
la produccién, expansién y renovacion del
acervo de "capital humano' nacional, es decir
al desarrollo de las capacidades productivas
de los ciudadanos. Las erogaciones en los
sectores de educacién, salud y nutricién, y
sancamiento basico se asocian estrictamente

Esta definicion es semejante a la utilizada por Haindl, Budinich ¢ Irarrazaval (1989).

Esta aplicacion se deriva de la metodologia del PNUD para América Latina. Véase, por ejemplo, Boltvinik (1990).

*  En Colombia, la utilidad del NBI como indicador de pobreza ha llegado a ser baja pues conlleva muchos errores
de exclusion einclusién. Esto es, muchos pobres no tienen NBI y bastantes no-pobres poringreso se clasifican como
pobres por NBI. Véase Banco Mundial (1995), capitulo 1.
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con este objetivo. No obstante, esta vision
limita la gama de bienes y servicios en una
forma peculiar, pues excluye del gasto social
otras partidas destinadas a servicios y
programas que tambiéninciden directamente
en el nivel de vida de los hogares, como la
recreacion o laseguridad social pensional o la
vivienda social o los servicios ptblicos domi-
ciliarios. S6lo algunas de ellas -por ejemplo,
vivienda y servicios publicos domiciliarios-
podrian interpretarse como dirigidas al
primer objetivo, si se las considera como
insumos en la etapa de produccion de capital
humano que sucede en el hogar -por fuera de
la escuela y la empresa-. Notese que csta
definicién no restringe el conjunto de hogares
a quienes se debe proveer publicamente los
servicios sociales. Sin embargo, no excluye en
principio consideraciones de equidad
subordinadas a su objetivo de eficiencia.

3. Loquenoes

También es posible realizar una definicion
del GPS a partir de lo que no es: dentro de los
gastos publicos no sociales se encuentran, en
primera instancia, un conjunto de bienes que
tienen un destino "universal" -no individual-
como los dedicados a la garantia de los dere-
chos de propiedad, los servicios de justicia y
de establecimientos carcelarios, las activida-
des de control administrativo, las relaciones
exteriores e internacionales, la defensa de la
soberania nacional y el mantenimiento del
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orden publico, el servicio de policia para la
seguridad ciudadana, los cuerpos de bom-
beros, laregulaciény control delasrelaciones
laborales y el servicio civil, la regulacion
monetaria, los seguros de dep0sito bancario,
la planificacién econémica y social y la
produccion de las estadisticas globales sobre
lanacién, laactividad dela rama legislativay
delaadministracion general del Estado. Todos
ellos se pueden clasificar, siguiendo la termi-
nologia de la teoria econdmica, como bienes
publicos puros que no admiten division al ser
consumidos -esto es, no existe rivalidad en su
consumo-y alos cuales -en principio- pueden
tener acceso sin ninguna restriccion todos los
ciudadanos-esto es, no hay exclusién-También
comprende otros bienes como la construccion
y conservacion de infraestructura fisica de
transportes, comunicaciones y servicios
publicos que son insumos indispensables para
la actividad productiva empresarial y el
funcionamiento de los mercados, los cuales
se denominan bienes publicos locales -
impuros- en tanto presentan cierto grado de
exclusiéon pues tienen como unica limitacion
de acceso su ubicacién espacial y algo de
rivalidad ya que su uso puede eventualmente
generar congestion’. Otros gastos que
tampoco se consideran como sociales se
dirigen a suministrarinsumosala produccion
debienesy servicios que admiten el principio
de exclusion, pero que estan encaminados a
apoyar o facilitar las actividades de empresas
no familiares de cardcter publico o privado®.

Por ejemplo, un parque publico en Bogota es un bien publico local ya que los habitantes de regiones apartadas de

la capital del pais estan excluidos -via costo de transporte- del consumo de dicho bien.

Por ejemplo, el crédito publico a algtin sector productivo, la inversion publica en empresas que producen bienes

privados -como los combustibles y lubricantes de Ecopetrol, etc-.
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4. Definicién adoptada

La definicién adoptada retine aspectos de las
dos definiciones funcionales extremas, esto
es, comprende bienes y servicios provistos
por el gobierno que en un sentido amplio
contribuyenalaformacién de capital humano,
como también, los que redistribuyen el ingreso
y alivian la pobreza®. Por lo tanto, los sectores
incluidos también pertenecen a ambos lados
del espectro, estos son: la educacién, la salud,
la seguridad social y la vivienda social o
publica, los subsidios por servicios ptiblicos
domiciliarios-acueducto,alcantarillado,ener-
gia y gas; los Programas Rurales Especiales
dirigidos a los pequefios agricultores; la
cultura, el deporte y la recreacion; el agua
potable y el saneamiento ambiental vy,
finalmente, los programas de capacitacién
laboral y empleo. La mayoria de los bienes
mencionados pueden eventualmente cumplir
con las funciones de ambas definiciones
extremas -por ejemplo, educacién, salud,
nutricion- sin embargo, algunos sélo satisfa-
cen una de estas. Este es el caso del subsidio
de energfa eléctrica que tinicamente produce
una transferencia hipotéticamente redistri-
butiva, pero no altera la dotacién de capital
humano ni la capacidad de los hogares para
generar ingresos. Obviamente, no se puede

decirlomismo del acueducto y alcantarillado,
ya que ambos contribuyen directa y signifi-
cativamente al estado de salud de la familia y
a la supervivencia infantil.

5. (Cudl es la parte del Gasto Publico
Social susceptible al andlisis de
incidencia?

El Gasto Publico Social comprende, entre
otros, transferencias a los hogares en especie
0 en dinero, que no se asignan en forma
homogénea entre ellos, ni son proporcionales
a sus contribuciones fiscales respectivas. En
principio la parte del GPS sujeta al analisis de
incidencia depende del método seleccionado,
pero evidentemente algunos servicios sociales
ofrecen més dificultades para su andlisis. En
los sectores publicos sociales, como la educa-
cion y la salud, se proveen ademas de bienes
privados -que se entregan directamente a
hogares especificos- algunos bienes ptblicos
0 semipublicos. En el drea de educacidn, el
gobierno suministra y produce publicamente,
no solo el servicio escolar a cada uno de los
estudiantes -un bien fundamentalmente
privado- sino también laregulaciony vigilan-
cia de la educacién en sus niveles primario,
secundario y superior, la recoleccién de
informacién sobre el logro en estos mismos

La definicion utilizada por Coyuntura Social, No.1 (1989) esta fundada implicitamente en los mismos criterios:El

gasto social es un gasto redistributivo, pues el Estado recoge impuestos de los contribuyentes y los asigna a un
determinado objetivo, con el fin de lograr una mejor distribuciéon de bienes y servicios entre los miembros de la
sociedad. (...) Es importante tener en cuenta que el gasto publico social, junto con su caracter redistributivo,
responde a necesidades sentidas y manifiestas por los ciudadanos. Representa ademas una inversion en capital humano
cuyarentabilidad influye en el crecimiento econémico de un pais. (Fedesarrollo-Ser, Coyuntura Social No. 1, pag.

11, subrayado nuestro).

Este es un conjunto de bienes un poco més amplio -en magnitud- que el adoptado por larevista de Coyuntura Social

(Nos. 1y 2), que sélo incluye educacién, salud, seguridad social y vivienda.
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niveles, etc''. En el sector salud se proveen
publicamente tanto el servicio de consulta y
hospitalizacion -basicamente unbien privado-
como el servicio de regulacion de los estan-
dares de produccién de alimentos y drogas,
las campanias de vacunaciony el saneamiento
ambiental. A pesar deello, estos sectores socia-
les no deben considerarse como proveedores
de bienes publicos "puros”, pero tampoco
exclusivosdebienes privados, ya que abarcan
ambos tipos de bienes. No obstante, si se
puede afirmar que dedican la mayoria de sus
recursos y actividad a la provision de bienes
privados y, por ende, conforman la base
empirica para aplicar una metodologia de
incidencia basada en la imputacién de
beneficios directos del gasto. Algunos autores
proponen métodos mas 0 menos precisos para
asignar beneficios de bienes publicos puros o
locales'?. Sin embargo, en Colombia solamente
se ha aplicado la metodologia de equilibrio
parcial que imputa los subsidios implicitos
en las transferencias publicas en especie
entregadas directamente alos hogares especi-
ficos™. Por tanto, bajo esta metodologia cu-
bre:

el gasto social en bienes y servicios privados que
son provistos -0 subsidiados- por mandato publico
y tienen un efecto directo en los hogares y en las
empresas familiares.
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B. Del gastosocial alo que reciben los
hogares

Considerar el GPS como la totalidad del gasto
publico de instituciones que proveen el tipo
de bienes incluidos en la definicién acogida,
tiene al menos dosinconvenientes. El primero
de ellos es que incluye gastos administrativos
que no siempre representan un beneficio real
para los usuarios. El segundo se refiere a que
no descuentan los pagos o aportes que las per-
sonas hacen por los servicios que reciben.
Para lograr una mejor precision de estas
diferencias debe distinguirse entre el gasto
social fiscal y el gasto social directo™.

El gasto social fiscal -GSF- comprende los
aportes fiscales, las contribuciones parafis-
calesy otrosingresos destinados alos progra-
mas sociales, excluyendo la financiacion
proveniente de los aportes de los beneficiarios
directos -AB-:

GPS = GSF + AB
.. GSF=GPS - AB

De esta forma se delimitan los gastos que
reciben los hogares como transferencias, que
son los que constituyen propiamente un
subsidio dentro del GPS™.

La definiciéon de gasto social directo -GSD-
logra una precisién adicional. Este concepto

1 Se refierealaregulacion del Ministerio de Educacion Nacional -MEN- y del ICFESy ala recoleccién deinformacién
del Servicio Nacional de Pruebas y del Programa Saber-MEN.

Véase por ejemplo, Sanguinetti, et al. (1994).

13 Véase por ejemplo, Selowsky (1979), Vélez (1994, 1996a), Contraloria General de la Nacion (1995).

En esta seccion se siguen parcialmente las definiciones propuestas en Haindl et al (1989).

Existen gastos que no tienen como origen recursos fiscales o parafiscales y conllevan efectos redistributivos. Tal

es el caso de empresas industriales o comerciales del Estado que con sus recursos subsidian bienes o servicios como

gasolina o alimentos.
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distingue la parte del gasto social fiscal o
redistributivo que llega a los usuarios bajo la
forma de bienes, servicios o dinero. Excluye
los costos indirectos deadministracién -CIA- que
no son imputables a un programa social
particular, a pesar de que estos pueden afectar
el valor de los servicios. De esta forma;

GFS =GSD + CIA
.. GSD = GSF - CIA = GPS - AB-CIA

Si adicionalmente se introduce un criterio
de eficacia de las acciones publicas, en térmi-
nos de alcanzar a las poblaciones objetivo de los
programas sociales, se llega al concepto de
gasto social efectivo -GSE-. En el caso del gasto
social estos criterios son usualmente la equi-
dad y la eficiencia. Si existe una poblacién
objetivo claramente definida -cuyo nimero
deindividuos esigual a P- podemos anticipar
que el gasto social tiene con frecuencia filtra-
ciones hacia sectores sociales a los cuales no
esta dirigido. En consecuencia, se define el
gastosocial efectivo como el que llega realmente
a la poblaciéon objetivo: por ejemplo, los
pobres, los jovenes en edad escolar, las muje-
res embarazadas, otras poblaciones vulnera-
bles, las zonas deprimidas, y otros depen-
diendo del programa. El residuo del gasto
social directo, esto es el dirigido a los no-
pobres -con tamarfio poblacional NP-, es el
gasto social no-efectivo —GSNI;—. Por lo tanto, si
definimos un indice de focalizacion como f=P/
(NP+P) y supone.nos que el gasto social
directo se distribuye en proporcién a los
tamafios de las poblaciones receptoras,
tenemos que;

GSD = GSDf + GSD (1-f)
GSD = GSE + GSNE
- GSE = (GPS - AB - CIA)
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Adicionalmente, la deduccién del valor de
los servicios sociales a partir del presupuesto
publico, puede conllevar una subestimacién
sensible cuando se trata de actividades poco
intensivas en trabajo y por lo tanto el grueso
del costolo constituyen los bienesintermedios
y los servicios del capital fijo'®. Sin embargo,
los costos unitarios de los servicios sociales
en el sector piblico pueden superar los del
sector privado -que son los indicadores de
eficiencia bajo condiciones competitivas.

Para resumir, De las cuatro definiciones
mencionadas la mds amplia es la de Gasto
Publico Social y las restantes son reducciones
sucesivas de la primera. El gasto fiscal social
excluye gastos que provienen de aportes y
pagos delos beneficiarios, el gasto social direc-
to deja de lado adicionalmente las partidas
destinadas a administracion y el gasto social
efectivo excluye ademas los programas que a
pesar de estar orientados a la poblacién
objetivo, se filtran hacia otros sectores pobla-
cionales. Porlo tanto, se puedeafirmar queen
alguna medida lo que se contabiliza dentro
del GPS por su magnitud es susceptible de
analizarse por su incidencia'.

II. Medicion

A. El Gasto Piiblico Social y Ia
contabilidad del sector piblico en
Colombia

Las definiciones de la primera seccién fijan
pardmetros bésicos para delimitar el gasto
social. No obstante, para obtener mediciones
sobre su nivel y comportamiento se requiere
ademds dar solucién a ciertos problemas
conceptuales y operativos relacionados con
la contabilidad del sector piblico en Colom-



bia. A continuacién se resefian los pros y
contras de utilizar la contabilidad del gasto
social por su clasificacion funcional, o la relativa
a la actividad predominante de la institucion
publica.

La forma operativa que ofrece menor
dificultad para medir el GPS es tomar las
partidas presupuestales de las entidades que
tienen como actividad predominante prestar
algtin servicio social. Sin embargo, este proce-
dimiento conlleva una serie deimprecisiones.
Laidentificacion del gasto social a partir dela
clasificacion de las entidades por actividad,
deja de lado gastos de caracter social efectua-
dos por entidades que sectorialmente no
tienen ese propdsito principal y, considera
como sociales, los realizados por entidades
con actividad predominantemente social en
finalidades no sociales. Por estas razones las
clasificaciones funcionales o por finalidad del gasto
publico son instrumentos mas precisos para
delimitarlos rubros sociales del presupuesto.

En el pais existen distintas nomenclaturas
poractividad y finalidad del gasto social. Dentro
de las nomenclaturas por actividad se
encuentra la del Dane, elaborada para pro-
positos de las Cuentas Nacionales. Con rela-
cién a las clasificaciones funcionales o por
finalidad, existen las utilizadas en el Presu-
puesto Nacional y las dela Contraloria General de
la Republica y el Dane. En este tipo de clasifi-
caciones -con el fin de apreciar la distribucion
sectorial del gasto social y hacer su segui-
miento- se agrupan las finalidades segun la

' Selowsky (1979), p.12.

17 Véase Vélez (1996a), seccién 3.2.
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afinidad o semejanza de sus objetivosy conla
distribucién de funciones de las entidades
que ejecutan los programas sociales.

De acuerdo con la definicién adoptada
para el GPS, las clasificaciones funcionales
permiten una buena aproximacion inicial en
tanto presentan un buen grado de corres-
pondencia entre funciones y bienes publicos
puros y locales de una parte, y bienes privados
o distribuibles de otra. Sin embargo, esta
correspondencia no es satisfactoria entre las
funcionesy el criterio de incidencia directaen
el bienestar de los hogares u otros agentes
econdémicos. Para ciertas finalidades o funcio-
nes los bienes y servicios tienen por destino,
casi exclusivo, los hogares. Tal esel caso dela
educacionylasalud. Enotras seentremezclan
servicios que afectan tanto a los hogares y a
las empresas econémicas familiares, como a
las empresas econémicas no familiares, por
ejemplo, los servicios publicos domiciliarios
o los créditos agricolas. En el Cuadro 1 se
presenta una clasificacion de finalidades del gasto
piiblico de acuerdo con el tipo de bien a que se
refieren -bienes publicos puros y locales, y
bienes privados o distribuibles- y al destino
que tienen -empresas no familiares, hogares o
empresas familiares, y destino mixto entre
estos dos tipos de agentes econémicos. Con
base en lo expuesto, pueden considerarse
como gastos publicos sociales las actividades
que en la contabilidad del sector publico
contemplan como finalidades la educacion,
la capacitaciénlaboral, la cultura, larecreacion
y eldeporte, lasalud, lanutricion, la seguridad
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Cuadro 1

FINALIDADES DEL GASTO PUBLICO SEGUN DESTINO Y TIPO DE BIEN

Tipo de Empresas no familiares, Hogares o empresas
Bien hogares y empresas familiares familiares
Piblico Administracién Piiblica General
puro o Gobierno y administracion superiores
local Relaciones exteriores e internacionales
Administracién de impuestos
Regulacién y control de relaciones laborales y servicio civil
Planificacién global
Estadisticas generales
Ministerio Publico y control fiscal
Organizacién electoral
Rama legislativa
Orden piiblico, seguridad y justicia
Orden Publico y Seguridad
Defensa Nacional
Justicia y rama judicial
Servicios penitenciarios
Cienciay Tecnologia
Investigacion General
Servicios cientifico-tecnolégicos
Obras piiblicas civiles y medio ambiente
Carreteras, vias navegables, férreas y urbanas, caminos vecinales
Obras civiles para transporte aéreo
Radiodifusion y television
Conservacion y recuperacién del medio ambiente
Privado Agricultura, silvicultura, casa y Conservacién y titulacion de tierras

o Distri-
buible

pesca de empresas no familiares
Crédito estabilizacién de precios
y comercializacion produccién

Conservacion y mejoramiento de
tierras. Colonizacion y titulacién de
tierras

Mineria no artesanal

Extraccién y produccién de petréleo

y derivados. Extraccién y produccién
de minerales metalicos. extraccién y

produccién de otros minerales.

Industria manufacturera y comercio
exterior

Comercio interno, turismo y cons-
truccion

Electricidad, agua, saneamiento

ambiental y gas para empresas no

familiares

Comunicaciones y transporte
Correo

Teléfono

Telégrafo

Transporte

Subsidios a través de precios
Gasolina

Otros articulos

Demandados por hogares y empresas
no familiares

Economia campesina
Adquisicién y adjudicacién
de tierras. Crédito, asistencia
técnica y comercializacién.

Mineria artesanal

Artesania, microempresa
familiar, autoconstruccién

Servicios domiciliarios

Servicios sociales
Educacién
Capacitacion
Salud
Nutricion
Atencidn a la familia
Seguridad social pensional
Bolsas de empleo
Vivienda
Deporte y recreacion
Cultura

Subsidios directos en dinero y

a través de precios
Subs. en dinero no considerados
Subs. asignados en tarifas de servi-
cios domiciliarios
Subs. asignados a través de precios
de articulos demandados tnica-
mente por los hogares.
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social pensional, la vivienda, el saneamiento
ambiental, el agua y otros servicios publicos
domiciliarios, la proteccién a la familia, las
bolsas de empleo y los programas de apoyo a
las empresas familiares -incluidos los peque-
nos agricultores-.

También son parte del GPS los subsidios
en dinero que reciben los hogares y los que se
les asignan a través de precios. Las empresas
comerciales e industriales estatales o privadas
ofrecen ciertos bienes o servicios con precios
subsidiados -subsidios implicitos- ya sea a
través de su produccion y distribucion directa
o mediante otros mecanismos que inciden en
laofertaola demanda delosbienes o servicios.
La diferencia entre el costo econémico y el
precio subsidiado constituye una transferen-
ciaaloshogaresbeneficiarios y también forma
parte del GPS. En el pais estos subsidios
implicitos ubicados por fuera de los servicios
sociales no hansido cuantificados y sucalculo
presenta dificultades considerables. Dentro
deellos se encuentran, por ejemplo, los precios
de la gasolina que afectan tanto a los hogares
como a lasempresas no familiares. Igualmente
se incluyen, los subsidios directos que se
asignan mediante]la fijacion de tarifasdiferen-
ciales por estratos socio-econdmicos, como €s
el caso de los servicios publicosdomiciliarios.

B. Gasto publico social, niveles de
gobierno y tipos de instituciones
publicas

Otras diferencias en la medicion del GPS
provienen de su cobertura frente alos niveles
administrativos y tipos de instituciones
publicas. EI GPS abarca no sélo los recursos
del sector central nacional. Comprende igual-
mente el financiado por las entidades territo-
riales (departamentos, municipios, distritos y
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territorios indigenas). Incorpora también los
gastos sociales de las entidades publicas des-
centralizadas, las empresas industriales y co-
merciales del Estado y las sociedades de
economia mixta dependientes de todos los
niveles administrativos. Asimismo incluye
las instituciones que se alimentan de recursos
parafiscalesy que producenbienesy servicios
comprendidos en nuestra definicion.

Para obtener una cuantificacién completa
del GPS es preciso superar dos dificultades:
identificar los gastos sociales de todas las
instituciones del orden nacional y las entida-
des territoriales, y de otra parte, evitar la
doble contabilidad de aquellas transferencias
que existen a su interior. En el nivel nacional
las transferencias entre entidades registran
un monto bajo y pueden controlarse. Las que
tienen lugar entre el nivel nacional y los
niveles territoriales, por el contrario, son de
consideracién y no existe una contabilidad
consolidada que abarque todos los niveles.
Tampoco se cuenta con instrumentos para
tener un balance presupuestal integrado entre
el sector central, las entidades descentrali-
zadas y las otras instituciones y empresas
publicas. Esto lleva a que las cuantificaciones
del GPSenalgunos sectores, consideren unica-
mente el nivel nacional. S6lo en la elaboracion
de las cuentas nacionales se lleva a cabo una
consolidacién del gasto publico por finali-
dades para el sector de las Administraciones
Publicas; con las bases de datos existentes se
podria hacer lo mismo para los sectores de
empresas estatales y seguridad social.

Con la descentralizacién administrativa,
que implica un incremento de las trans-
ferencias nacionales a los niveles territoriales
y una mayor autonomia en el gasto local, se
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torna mds compleja la cuantificacién del GPS
y cobra mas importancia la estimacién del
gasto publico consolidado.

C. Fuentes de informacién

El monto y composicién del gasto publico se
obtiene de las disposiciones legales que fijan
los presupuestos de gastos, y de documentos
provenientes delas entidades que programan,
controlan o ejecutan el presupuesto de enti-
dades estatales: acuerdos de gasto, giros o
pagos y/o contabilidad. A partir de estos
datos se elaboran agregaciones de acuerdo
con las clasificaciones funcionales o por
actividad.

La informacion sobre el GPS del sector
central y las entidades descentralizadas del
nivel nacional, se ha cuantificado a partir de
fuentes correspondientes a tres etapas de la
ejecucion presupuestal: las leyes de apropia-
ciones, los acuerdos de gastos y reservas, y
los pagos a cargo del Tesoro. Con base en las
apropiaciones definitivas del Presupuesto de
Gastos de la Nacién se cuantifica el GPS pro-
gramado o presupuestado, que constituye el
limite maximo que puede alcanzar en una
vigencia determinada. La ejecucién del Presu-
puesto de Gastos se realiza sobre la base de la
aprobaciéon de acuerdos de gastos a ser
realizados durante el periodo cubierto en el
Presupuesto, o de acuerdos de reservas para
atender el pago de obligaciones contraidas
con base en las apropiaciones, pero que se
haran efectivas después de finalizado dicho
periodo. A partir de los acuerdos de gastosy
reservas se llega a una medida aproximada
del GPS ejecutado, del presupuesto de un afio
determinado, registrando los gastos en el
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momento en que se reconoce la obligacion, de
acuerdo con lo que se llama el principio de
reconocimiento o causacién. Los pagos de la
Tesoreria General de la Repiiblica comprenden
los fondos situados por esta dependencia en
las entidades, en concordancia con los
acuerdos aprobados. No incluyen los gastos
financiados con recursos propios (adminis-
trados) de las entidades y se refieren a los
desembolsos realizados en un periodo sin
tomar en cuenta la vigencia presupuestal a
que pertenecen. Se sigue asi el principio de
caja, mediante el cual el gasto se registra en el
momento en el que se realiza efectivamente el

pago.

Para la elaboracién de las Cuentas Nacio-
nales, el Dane recolecta informacion de las
entidades del sector piblico y la agrega en
tres grupos: empresas publicas no financieras,
instituciones financieras ptblicas y adminis-
traciones publicas. Con relacién a las entida-
desdelosdos primeros grupos que compren-
den empresas industriales y comerciales del
Estado, empresas de economia mixta y
algunos establecimientos publicos, se
consultan los estados financieros y la ejecucion
presupuestal. Para las administraciones
publicas se recurre a las ejecuciones presu-
pucstales que se producen para los organis-
mos de control fiscal. Se sigue igualmente el
principio de reconocimiento.

Las leyes de apropiacién no tienen una
clasificacién funcional del gasto. No obstante,
las dltimas -a partir de la Iey 21 de 1993- en
cumplimiento de preceptos constitucionales,
determinan como componentes del GPS
partidas presupuestales destinadas a educa-
cion, salud, agua potable y sancamiento



ambiental, cultura deporte y recreacion,
seguridad social y vivienda social. Para con-
formar tales partidas se toman las apropia-
ciones de entidades que tienen como finalidad
principal estos sectores y la de ciertos progra-
mas como los de agua potable que se encuen-
tran en el presupuesto del DNP y del Minis-
terio de Hacienda'®. La ley aclara que de las
partidas consideradas se excluyen las transfe-
rencias entre los organismos y entidades que
conforman el Presupuesto General de la
Nacién.

Lainformacion sobre ejecucion presupuestal
-Acuerdos de Gastos y Reservas-'* de la Con-
traloria General de la Republica se refiere
diferenciadamente al Gobierno Central
Nacional (Presidencia, Ministerios, Departa-
mentos Administrativos, ramas legislativa y
judicial, entidades de control y registraduria),
los Establecimientos Publicos (entidades
descentralizadas), las Empresas Industriales
y Comerciales del Estado y las Sociedades de
Economia Mixta del orden nacional y es
publicada en los "Informes Financieros” con
periodicidad anual. Los resultados de la
ejecuciéon presupuestal se presentan por
entidad y se consolidan para estos subsectores.
Ademas, los gastos del Gobierno Central
Nacional se encuentran discriminados seguin la
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clasificacién funcional, en la cual se agrupa
bajo el titulo de "Servicios Culturales y
Sociales" los gastos en Educacién, Salud, Cul-
tura, Deporte y Recreacion, Ordenamiento
Urbano y Rural, y Seguridad y Asistencia
Social. Para este efecto, los rubros presupues-
tales son ubicados en un grupo funcional
independientemente a que correspondan con
un programa social hacia la poblacion. Asi,
por ejemplo, si una entidad cuenta dentro de
su presupuesto de funcionamiento con un
programa de capacitacion para sus emplea-
dos, se ubica en educacion. Para los otros
subsectores no se publican datos con esta
clasificacion. Ademas, teniendo en cuenta que
las trasferencias por impuesto al valor
agregado -IVA- son ejecutadas por los
municipios y cajas de prevision, su compo-
nente social no se presenta desagregado de
acuerdo con la clasificacion funcional para el
subsector del Gobierno Central Nacional®.

Desde la perspectiva de las Cuentas
Nacionales, la informacién sobre produccion
del sector publico se presenta consolidada
para los tres grupos institucionales (admi-
nistraciones publicas, empresas publicas
financieras y no financieras). Los gastos de
las administraciones piblicas en particular
son desagregados por finalidad del gasto y

Por ejemplo, las instituciones consideradas con fines sociales segun la ley 21 de 1993 son: SENA, Ministerio de

Trabajo, el Programa de Madres Comunitarias del ICBF, el Fondo Nacional de Ahorro en el sector de Vivienda
Social. No se consideran como instituciones con finalidades sociales al INCORA, ESAP y DANCOOP, ni a
programas como el DRI y aquellos que tienen a cargo la Presidencia de la Repiblica, el Ministerio de Gobierno y

las Corporaciones Auténomas Regionales.

ApartirdelaLey 179 de 1994 se eliminan los Acuerdos de Gasto y los giros alas entidades estan sujetos al Programa

Anual de Caja -PAC-. Por lo tanto la ejecucién presupuestal se registra en los pagos de las entidades, que se

reportan a la Direccién General de Presupuesto.

El Gltimo informe financicero anual publicado por la Contraloria General corresponde al ano 1994.
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por "nivel™: administraciéon central (sector
central y descentralizado nacional), adminis-
tracion local (departamental y municipal) y
seguridad social. No se presenta una agrega-
cién denominada gasto social, pero los datos
se discriminan segun su finalidad en: educa-
cion, salud y sanidad, seguridad y asistencia
social, vivienda y ordenacién urbana y rural,
y servicios culturales y recreativos. De otra
parte, en la conceptualizacion de esta inves-
tigacion del Dane no se sigue una discrimi-
nacion juridica de las entidades piblicas que
seaequivalenteala utilizada en el presupuesto
nacional o en los informes de la Contraloria,
y seagrupandeacuerdo con criterios propios.
Tales son los casos de los Fondos Educativos
Regionalesy los Servicios Seccionales de Salud
que se ubican en las administraciones locales,
el de ciertos establecimientos publicos que se
tratan como empresas publicas, o el de las
Cajas de Compensacién Familiar que se
consideran parte de las administraciones de
Seguridad Social. La informacién del Dane
cubre el periodo 1973-1993.

De otra parte, tanto en la Direccién General
del Presupuesto Nacional del Ministerio de
Hacienda como en la Unidad de Inversiones
Piblicas del Departamento Nacional de
Planeacidn, se cuenta con informacion siste-
matizada que se utiliza para la programacion
y el seguimiento presupuestal del orden
nacional. Esta informacién no es publicada
regularmente y emplea las clasificaciones
corrientes del presupuesto nacional de
gastos?.

2

De lo anterior se concluye que las fuentes
de informacién presentan limitaciones para
una medicién adecuada del GPS. Dentro de
estas se destacan:

-Ausencia por parte de las fuentes, de una
diferenciacién precisa del gasto piblico
destinado alas empresas familiares (economia
campesina, microempresa familiar, artesania).
Como aproximacidn al gasto destinado a estos
propositos es preciso considerar instituciones
y programas de inversion cuya accién predo-
minante se dirija a empresas de ese tipo.

-Imposibilidad para determinar el monto
de los subsidios implicitos que se asignan via
precios o tarifas diferenciales. Para ello se
requiere de unainformacién especial -encues-
tas, por ejemplo- de la que no se dispone, y
que abarque a empresas industriales y
comerciales del Estado, por cuyo intermedio
se ejecuta una parte del GPS.

-Facilidad de consolidar el gasto social de
losdistintos niveles territoriales para el sector
delasadministraciones publicas con el criterio
de agregacion de las cuentas nacionales (lo
cual sdlo es factible con la informacién del
Dane). La informacién de la Contraloria trata
separadamente el gobierno central nacional,
los establecimientos publicos nacionales, las
sociedades de economia mixta, las finanzas
departamentales y las municipales. Ademas
la distinciéon del gasto social segiin una
clasificacion funcional se publica solamente
para los gastos del gobierno central.

La Unidad de Inversiones Publicas del Departamento Nacional de Planeacién, reinicia en 1995 la publicacién del

Informe de Evaluacién de la Inversién -altimo 1993- por entidades, proyectos y tipos de gasto publico -incluido
el social-.
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-Registro parcial de los datos del CONFIS
que toman en cuenta las entidades conside-
radas en el Presupuesto General de la Nacion
dejando de lado las rentas propias (adminis-
tradas) delas entidades, que en ciertos sectores
sociales son considerables: seguridad social,
nutricién y atencién a la familia (ICBF) y
capacitacion laboral (SENA).

-En ninguna de las fuentes se obtiene la
ejecucién sectorial de las transferencias por
IVA, cuyo componente social tiene un peso
importante y requiere de un seguimiento
continuo.

-Ninguna dec las fuentes permite captar el
gasto social fiscal o redistributivo y el gasto
social directo, ni lo dedicado a programas
que buscan «focalizarse» en las poblaciones
mas pobres.

-Las clasificaciones y conceptos no son
concordantes ni permiten compatibilizar la
informacion de las distintas fuentes.

Dealli, que lamagnitud del gasto calculado
por esta via sea una primera aproximaciony
que la verdadera medida del impacto se
obtenga a través dela metodologia deinciden-
cia a partir del uso de los servicios sociales.

II1. Normas constitucionales sobre el
gasto social

Los derechos sociales de la poblacién segun la
Constitucion Politica de 1991 se refieren a
educacion, cultura y capacitacién laboral,
salud, agua potable, saneamiento ambiental,
servicios domiciliarios, seguridad social, vivi-
enda, trabajo y remuneracién laboral, protec-
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cién alafamilia, recreacion, deporte y tiempo
libre. Ademas reconoce derechos que cubren
a poblaciones especiales (ver Cuadro 2). En
cumplimiento del articulo 13 de la Consti-
tucion de 1991 el gasto en estos conceptos
seria el instrumento estatal para evitar la
discriminacién contra ciertos grupos. Sin
embargo, otros rubros presupuestales afectan
igualmente laequidad einciden en el bienestar
general y la calidad de vida de la poblacion.
Obviamente, la interpretacion de la formu-
lacién de esos derechos constitucionales -mas
allda de una representacion de un consenso
normativo- deberia traer consigo una accion
del Estado para que todos los ciudadanos los
puedan ejercer.Las directrices sobre la
intervencion del Estado en asuntos sociales
son expresadas en la misma Constitucion
cuando expone ciertos principios sobre su
finalidad social y el gasto social mismo.
Establece como principio basico que:

"el bienestar general y el mejoramiento dela calidad
de la vida de la poblacién son finalidades sociales
del Estado."

Y en seguida anota que esa actividad tiene
como objetivo fundamental dar atencién a las
poblaciones mas necesitadas:

"Serd objetivo fundamental de su actividad la
solucion de las necesidades insatisfechas de salud,
de educacion, de saneamiento ambiental y de agua
potable. Para tales efectos, en los planes y presu-
puestos dela Nacion y delas entidades territoriales,
el gasto publico social tendrd prioridad sobre
cualquier otra asignacion” (articulo 366).

Este gasto no queda definido y se deja a
una ley orgénica tal tarea. No obstante, esta-
blece que debe especificarse en el presupuesto
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Cuadro 2
DERECHOS SOCIALES EN LA CONSTITUCION DE 1991

Educacién, cultura y capacitacién laboral

“La educacién es un derecho de la persona y un servicio publico que tiene una funcién social; con ella se busca el
acceso al conocimiento, a la ciencia, a la técnica, y alos demas bienes y valores de la cultura” (articulo 67).

“Es obligacién del Estado y de los empleados ofrecer formacién y habilitacién profesional y técnica a quienes lo
requieran” (artfculo 54).

"El Estado tiene el deber de promover y fomentar el acceso a la cultura que todos los colombianos en igualdad de
oportunidades, por medio de la educacién permanente y la ensefianza cientifica, técnica, artistica y profesional en
todas las etapas del proceso de creacién y de la identidad nacional” (articulo 70).

Salud, agua, saneamiento ambiental y servicios domiciliarios

“Laatencién dela salud y el saneamiento ambiental son servicios publicos a cargo del Estado. Se garantiza a todas
las personas el acceso a los servicios de promocién, proteccién y recuperacion de la salud” (articulo 49).

"Sera objetivo fundamental de su actividad (del Estado) la solucién de las necesidades insatisfechas de salud, de
educaci6n, de saneamiento ambiental y de agua potable” (articulo 366).

Subsidios para cubrir necesidades basicas de servicios domiciliarios (articulo 368).
Seguridad social

“La seguridad social es un servicio publico de caracter obligatorio que se prestara bajo la direccién, coordinacién
y control del Estado (...) se garantiza a todos los habitantes el derecho irrenunciable a la Seguridad Social” (articulo
48).

“Son derechos fundamentales de los nifios: (...) la Seguridad Social” (articulo 44).

“El Estado les garantizara (a las personas de tercera edad) los servicios de seguridad social integral (...)" (articulo
46).

Vivienda

"Todos los colombianos tienen derechos a vivienda digna” (articulo 51)

Trabajo

“El trabajo es un derecho y una obligacién social Yy goza, en todas sus modalidades, de especial proteccién del
Estado" Toda persona tiene derecho a un trabajo en condiciones dignas y justas” (articulo 25)

"El Estado debe propiciar la ubicacién laboral de las personas en edad de trabajar (...)" (articulo 54).

Proteccién a la familia

“El Estado y la sociedad garantizan la proteccién integral de la familia" (articulo 42)

Recreacién, deporte y tiempo libre
"Se reconoce el derecho de todas las personas a la recreacion, a la practica del deporte y al aprovechamiento del
tiempo libre" (articulo 52).

Poblaciones espéciales:

- "Personas en debilidad manifiesta por su condicién econdmica, fisica o mental o en condiciones de vulnerabilidad”
(articulo 13 y transitorio 46).

- Infancia (articulo 44). Adolescentes (articulo 45). Tercera Edad (articulo 46). Disminuidos fisicos, sensoriales y
psiquicos (articulos 47 y 54). Mujer (articulo 43). Trabajadores agrarios (articulo 64). Indigenas (articulo 68).
Comunidades Negras (articulo transitorio 55).

114



nacional y sereitera el principio de su caracter
prioritario:

"La ley de apropiaciones deberd tener un
componente denominado gasto publico social que
agrupard las partidas de tal naturaleza, segin
definicién hecha por la ley orgdnica respectiva.
Excepto en casos de guerra exterior o por razones
de seguridad nacional, el gasto publico social
tendrd prioridad sobre cualquier otraasignacion.”
(articulo 350).

Ademas en el mismo articulo se reconoce
queladistribucion territorial del gasto publico
social debe guiarse por los principios de la
equidad ademas de la eficiencia:

"En la distribucion territorial del gasto publico
social se tendrd en cuenta el nimero de personas
con necesidades bdsicas insatisfechas, lapoblacion,
y la eficiencia fiscal y administrativa, segin
reglamentacion que hard la ley."

Y se especifica que
"Elpresupuesto deinversion no se podrd disminuir
porcentualmente con relacion al afrio anterior
respecto del gasto total de la correspondiente ley
de apropiaciones.” (articulo 350).

El articulo 365 dictamina que

"Los servicios publicos soninherentes ala finalidad
social del Estado”. "Es deber del Estado asegurar
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su prestacion eficiente a todos los habitantes del
territorio nacional.”

Porlo vistoanteriormente, la Constitucion
de 1991 presenta una gran variedad de concep-
tos relativos al gasto social, que van desde
proposiciones valorativas que seabstraende la
factibilidad de los derechos sociales hasta una
serie de proposiciones que fijan pautfas para
la accion prblica con criterios econémicos de
caracter normativo. En efecto, inicialmente se
presenta una generosa lista de derechos
sociales, seguida por una versién restringida
de derechos sociales que se atenderan priori-
tariamente y luego, con un sentido mds prag-
matico, se requiere identificar explicitamente
el rubro de gasto social en la Ley de Apro-
piaciones, forzar senderos no decrecientes en
su nivel de inversién y utilizar criterios de
eficienciay equidad paralaasignacioninterre-
gional e interpersonal de dichos recursos?
(ver cuadro 3).

Tal vez estos contrastes de nuestra Consti-
tucion obedecen a las dificultades que ofrecen
desde el punto de vista econémico -fiscal mas
exactamente- los derechos sociales vis 4 vis,
los demas derechos -por ejemplo, el derecho
a la libre expresion de las ideas-?*. En este
ultimo caso la responsabilidad del Estado
consiste en impedir la obstruccion de la libre
expresion del ciudadano -segtin sus medios-
y obviamente dicha accién piblica no incluye
la concesion gratuita de espacio en un medio

La Constituci6n sefiala como criterio de equidad para la distribucion regional del gasto publico social el nimero

de personas con necesidades basicas insatisfechas. Este parametro se podria interpretar como una forma gruesa
del "indice de bienes primarios" que sugiere Rawls (1982, p.169) para buscar la justicia entendida como igualdad
de oportunidades (justice as fairness). Segtin Rawls, este principio de justicia debe asegurar a todos los ciudadanos
una participacion justa en los medios o bienes generalmente aceptados como necesarios para buscar cualquier

forma de bienestar individual.

#  Bobbio (1993) Igualdad y Libertad, Barcelona: Paidos.
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Cuadro 3
EL GASTO PUBLICO SOCIAL EN LA CONSTITUCION

Articulo 350

"La Ley de apropiaciones debera tener un componente denominado gasto ptiblico social que agrupara las partidas
de tal naturaleza, segtin definicién hecha por la ley organica. Excepto en los casos de guerra exterior, o por razones
de seguridad nacional, el gasto publico social tendra prioridad sobre cualquier otra asignacién".

“En la distribucién territorial del gasto publico social se tendra en cuenta ei niimero de personas con necesidades
bésicas insatisfechas, la poblacién y la eficiencia fiscal y administrativa, segin reglamentacién que hara la ley".

“El presupuesto de inversi6n no se podréa disminuir porcentualmente con relacién al afio anterior respecto del gasto
social de la correspondiente ley de apropiaciones".

Articulo 375-

"Los municipios participaran en los ingresos corrientes de la Nacién. La ley, a iniciativa del Gobierno, determinara
el porcentaje minimo de esa participacion y definira las 4reas prioritarias de inversién social que se financiaran con
dichos recursos. Para los efectos de esta participacién, la ley determinara los resguardos indigenas que seran
considerados como municipios".

“Los recursos provenientes de esta participacion seran distribuidos por la ley de conformidad con los siguientes
criterios: sesenta por ciento en proporcién directa al nuimero de habitantes con necesidades basicas insatisfechas
y al nivel relativo de pobreza de la poblacién del respectivo municipio; el resto en funcién de la poblacién total,
Jla eficiencia fiscal y administrativa y el progreso demostrado en calidad de vida, asignando en forma exclusiva un
porcentaje de esta parte a los municipios menores de 50.000 habitantes. La ley precisara el alcance, los criterios de
distribucion aqui previstos y dispondra que un porcentaje de estos ingresos se inviertan en las zonas rurales. Cada
cinco afios, la ley a iniciativa del Congreso, podra revisar estos porcentajes de distribucién”.

de prensa (escrita, radial, etc.) para su reali-
zacion. Sin embargo, en el caso de los derechos
sociales la consecuencia l6gica esla utilizacién
de los recursos piblicos para expandir el
consumo de los ciudadanos y garantizar su
acceso a los servicios sociales prioritarios -
cuando elciudadano no los puede obtener en
el mercado-.Deallique,dadalaimposibilidad
fiscal de asegurar el cumplimiento de estos
derechos, la terminologia constitucional
evoluciona desde lo dtopico hasta lo prag-
matico: pasando desde los derechos sociales
en general hasta los prioritarios y se agregan
ademas criterios econdémicos de eficiencia y
equidad.
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IV. Resumen y Conclusiones

Luego de revisar los problemas relativos a la
definicion, medicién y normatividad del
Gasto Publico Social en Colombia valela pena
reiterar los siguientes aspectos:

A. Ladefinicion

Esfactiblederivarladefinicion del gasto social
(privado y publico) en términos de dos pro-
positos excluyentes o extremos, esto es, la
satisfaccion de necesidades basicas insatis-
fechas o la finalidad meramente asistencial y
la formacién de capital humano. No obstante,



la convencién aceptada -local e internacio-
nalmente- incluye dentro del gasto social
ambos polos de la definicién, pues si bien
abarca en su mayoria componentes del gasto
social dirigido a la formacién de capital
humano, también incorpora aspectos del gasto
con fines puramente asistenciales.

El analisis de incidencia de la totalidad de
los rubros del GPS, presenta ciertas dificul-
tades ya que muchos de ellos, a pesar de ser
provistos publicamente, se consumen "publi-
camente", esto es, no estan sujetos a rivalidad
y exclusién en el consumo. Por lo tanto, no es
posible identificar claramente el monto del
beneficio -incidencia- que recibe cada uno de
los hogares colombianos segiin su nivel de
ingreso. Es preciso entonces, limitar el analisis
de incidencia a los bienes provistos publica-
mente que se consumen privadamente -esto
es, sujetosarivalidad y exclusion-y que afecta
directamente a los hogares.

De otro lado, el monto de gasto publico no
se transforma en su totalidad en servicios
sociales recibidos por la poblacion objetivo de
la politica social. El gasto publico social
efectivo (GPSE) debe descontar del GPS
"bruto” los aportes de los usuarios de los
servicios, los costos indirectos de la
administracién piublica y el porcentaje del
gasto que no llega a la poblacion objetivo (los
hogares pobres).

B. La medicion

Las dificultades de medicion del GPS, son de
diversa indole y requieren una serie de
precauciones en la recoleccion de datos. En
primer lugar las fuentes alternativas (Cuentas
Nacionales-DANE, la Contraloria General de
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la Nacién y el Presupuesto Nacional) ofrecen
clasificaciones diferentes, ya sea por activi-
dades dominantes -sociales y no sociales- de las
instituciones o por finalidad o funcién de cada
partida del gasto, independiente de la "acti-
vidad"dela institucién. En segundo término,
obedeciendo a la l6gica de la definicion de
GPS y al subconjunto de bienes y servicios
susceptible del andlisis de incidencia, es
indispensable clasificar dentro de la provi-
sién publicalos bienes y servicios de consumo
publico, semi-piblico y privado -sujetos a
exclusion y rivalidad-. Por tltimo, es funda-
mental tomar precauciones contables para (i)
distinguir el gasto social nacional del que
llevan a cabo la entidades territoriales (ii)
corregirla doble contabilidad derivada delas
transferencias intergubernamentales y (iii)
evitar la subestimacién del gasto cuando se
ignoran los aportes generados en recursos
propios de las instituciones publicas (p.ej.:
Pagos de Tesoreria).

C. Las Normas

La Constitucionde 1991 define derechos sociales
que abarcan una coleccién ampliade servicios
sociales y entre ellos selecciona como priori-
tarios la educacion, la salud, el agua potable y
el saneamiento ambiental. Exige la identi-
ficacion explicita de los rubros de gasto social
en la Ley de Presupuesto Anual y que la
asignacion del gasto social prioritario se lleve
a cabo con criterios de eficiencia y equidad
fiscal y administrativa.

Este rodeo conceptual de nuestra Consti-
tucion, que va desde proposiciones utépicas
hasta criterios econémicos de asignacion,
genera cierta confusion de expectativasenlos
ciudadanos y en los gobernantes y podria
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eventualmente remediarse con unaredaccién
maés directa que reconozca las dificultades
econdmicas que ofrece el propésito evidente-
mente encomiable de considerar prioritario
el gasto social.

Por tanto, vale preguntarse si en lugar de
esta terminologia constitucional llamativa
pero inconsistente -ya que genera en algunos

ciudadanos expectativas no factibles, y puede
en consecuencia incrementar su desconfianza
hacia el Estado- no seria preferible que nuestra
constitucion fuera mas directa y sincera con
el ciudadano y el gobernante y se limitara a
senalar "los sectores sociales prioritarios” del
gasto publico sujetos a la magnitud de los
recursos disponibles y a una asignacion con
criterios de eficiencia y equidad.
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