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Resumen

La provision de servicios sociales (educacion, salud, vivienda, seguridad social y
asistencia social) financiada a través del gasto publico, es una de las herramientas mas
importantes con que los Estados influyen en la estructura socio-econdmica determinada
por el mercado. Sin embargo, no todos los paises tienen las mismas capacidades, ni
enfrentan las mismas restricciones para destinar recursos a la provision sostenible y de
calidad de estos servicios, ni eligen hacerlo en la misma medida.

En esta ponencia se analiza el desempefio del gasto publico social (educacién, salud y
seguridad social) durante el ciclo econdmico, para una muestra de 16 paises (diez
economias desarrolladas y seis economias de América Latina), en el periodo 1950-2008.
Se busca indagar si la configuracion de distintos tipos de “estados de bienestar” o
“estados sociales” refleja disparidades de criterio en la gestion fiscal del gasto publico
social durante el ciclo econdmico.

Los resultados muestran que si bien los paises latinoamericanos han tendido a proteger
relativamente menos que los desarrollados las partidas de gasto publico y gasto social
de las fluctuaciones ciclicas del producto, entre los paises mas ricos caracterizados por
diferentes tipos de “estados de bienestar” no se identificaron manejos marcadamente
disimiles en el largo plazo. En cambio, entre los latinoamericanos, fue posible
establecer algunas peculiaridades.




Introduccion

Es cominmente aceptado que la provision de servicios sociales (educacion, salud,
vivienda, seguridad social y asistencia social) financiada a través del gasto publico, es
una de las herramientas mas importantes con que los Estados inciden en la estructura
socio-economica determinada por el mercado, de modo de alentar una mejor
distribucion de los recursos y de las oportunidades.

No obstante, no todos los paises tienen las mismas capacidades ni enfrentan las mismas
restricciones para asegurar una provision publica de servicios sociales de calidad. A la
diferencia en los recursos disponibles, suele sumarse aspectos relativos a la orientacion
estratégica de las politicas y la sostenibilidad de los consensos requeridos para darles
continuidad. Juegan, también, las asimetrias en torno al manejo fiscal y las dificultades
que enfrenten las finanzas publicas en el contexto macroecondémico general. Por
ejemplo, las economias de América Latina experimentan 25% mas de recesiones que las
ricas y las crisis resultan dos veces mas prolongadas y cuatro veces mas profundas
(BID, 1995).

Este trabajo tiene como objetivo describir la gestion del gasto pablico social durante el
ciclo econdmico y detectar si este manejo se encuentra vinculado a la configuracion de
distintos tipos de “estados de bienestar” o “estados sociales”, que den cuenta de
patrones alternativos de provision de servicios sociales. En este sentido, se plantea que
una gestion estable del gasto social durante el ciclo podria reflejar este comportamiento,
al tiempo que podria encontrar sus raices en un disefio particular de la matriz de
proteccion social.

En particular, se espera generar evidencia primaria (en base a la metodologia de Talvi y
Vegh, 2000) acerca de si esquemas de proteccion universales y amplios se corresponden
con un manejo a-ciclico del gasto social, que otorgue permanencia a las prestaciones;
que esquemas de proteccion menos comprehensivos pero sensibles a las demandas de
cobertura de la poblacion, presenten una dinamica anti-ciclica y que aquellos donde la
prioridad no ha sido la calidad de la protecciobn o su eficiencia, presenten un
comportamiento pro-ciclico.

El andlisis se realiza para 16 paises (diez economias desarrolladas y seis
latinoamericanas) y abarca el periodo 1950-2008. Comprende, pues, economias que
presentan distintos grados de desarrollo y donde operan diferentes tipos de “estado de
bienestar”, durante un periodo en que transitaron, ademas, por distintos esquemas de
politica econdmica. Para cada una, se estimaron series continuas de gasto publico total y
de educacion y salud (“gasto en capital humano”) y seguridad social, de modo de
visualizar su comportamiento durante los ciclos experimentados por el producto.

En esta primera aproximacion, la discusion sobre la dinamica de largo plazo se
complemento con una mirada de acuerdo a dos sub-periodos: 1950-1979 y 1980-2008.
Esta division encuentra su fundamento en que la década del ochenta fue un periodo de
quiebre, que tuvo efectos relevantes para todas las economias consideradas.

El andlisis que aqui se presenta constituye un avance de una linea de investigacion mas
amplia, que tiene como objetivo final generar evidencia sobre la medida en que la
restriccion fiscal ha condicionado el rol del sector publico en la provision de proteccion



social en distintos tipos de economia (desarrolladas o en desarrollo) y bajo diferentes
arreglos institucionales.

El trabajo se estructura de la siguiente manera: en el apartado 1 se presenta el marco
conceptual y los principales antecedentes que han servido de referencia a la
investigacion. En el apartado 2 se plantea el abordaje metodoldgico y se especifican las
caracteristicas y fuentes de los datos aplicados a las estimaciones. Los resultados
globales estan contenidos en el apartado 3; en el siguiente, se discuten algunos casos
particulares. Finalmente, el apartado 5, resume los principales hallazgos y las
consideraciones de cierre. EI Anexo 1 recoge el detalle de las fuentes de datos de paises
individuales, que fueron consultadas para la estimacion de las series.

1. Antecedentes y marco para el abordaje

Se ha sefialado que el gasto publico social (basicamente en educacion, salud y seguridad
social) es solo un “epifendmeno” de la sustancia del estado de bienestar (Esping
Andersen, 1999) y que los andlisis que hacen foco en su monto nada indican sobre el
alcance, la cobertura ni la calidad de los servicios que financia. No obstante, el quantum
de recursos que una sociedad destina a la protecciéon y promocién social da cuenta de
sus decisiones en términos de la asignacion de recursos, lo cual constituye un dato tan
relevante como su impacto efectivo.

La gestion de la politica fiscal refleja una parte importante del compromiso que asumen
los Estados con la sostenibilidad de los programas de proteccion social. De hecho, para
que el gasto publico social tenga efectos positivos es necesario un esfuerzo fiscal
sostenido. Ajustar los programas de inversion social a los vaivenes ciclicos de la
economia o a los cambios en las necesidades de financiamiento del gobierno, afecta
seriamente su calidad y alcance. Por tanto, mantener una politica de neutralidad ciclica
de estas partidas (esto es, proteger los gastos sociales de las fluctuaciones del producto)
y procurar que su volatilidad sea baja puede incrementar su eficacia.

En términos de la gestion fiscal agregada, pese a basarse en diferentes argumentos, tanto
la “politica fiscal 6ptima” (de origen neoclasico) como la “politica activa de regulacion”
(mas apegada al keynesianismo tradicional) recomiendan un desempefio fiscal
contraciclico que privilegie la sostenibilidad intertemporal, dejando espacio para
manejar el resultado fiscal en funcién de las circunstancias macroeconémicas.

Sin embargo, la evidencia apunta a la existencia de un comportamiento prociclico de las
finanzas publicas. Una amplia literatura se ha ocupado del estudio de la incidencia de
los ciclos econdmicos en la gestion fiscal. Entre los trabajos mas destacados, para los
paises del Grupo de los 7 (G7)*, Fiorito y Kollintzas (1994) y Fiorito (1997) encuentran
un perfil neutro de la politica fiscal. Gavin y Perotti (1997) hallan prociclicidad en el
gasto publico de paises de América Latina. Un tiempo después, Talvi y Vegh (2000)
consideran 56 paises en el periodo 1970-1994 y muestran que si bien la politica fiscal
presenta un caracter neutro en el G7, el resto de las economias presenta un perfil
prociclico, siendo éste mayor en los paises en desarrollo. Hallerberg y Strauch (2002)
indagan en el rol estabilizador de las finanzas publicas para Europa entre 1970 y 1992.

! Integran el Grupo de los 7: Alemania, Canada, Estados Unidos, Francia, Italia, Japén, Reino Unido y
Rusia.



Hallan un patrén contraciclico del gasto publico derivado de las transferencias, que es
contrarrestado por la reaccion de las inversiones publicas al ciclo.

La alta prociclicidad del gasto publico en América Latina, tomando datos desde los afios
noventa en adelante ha sido confirmada por diversos estudios (Hausmann, Perotti y
Talvi, 1996; Martner y Tromben, 2003; Kaminsky, Reinhart &Vegh, 2004; Vergara
2005; Alberola y Montero, 2007). Braun (2007) sefiala que las finanzas publicas
latinoamericanas registran dos veces mas volatilidad que la de las economias
industrializadas. Ello implica que el gasto del gobierno aumenta fuertemente durante los
“buenos tiempos” y cae drasticamente durante las recesiones, amplificando la
volatilidad econémica y afectando negativamente el crecimiento.

Las razones con que se ha tratado de explicar la prociclicidad dan cuenta de una
variedad de interpretaciones. Desde la corriente neoclasica, puede distinguirse entre
quienes enfatizan en el rol de la ciclicidad en el acceso a los mercados internacionales
de crédito (Aizenman, et. al., 1996; Gavin y Perotti, 1997a y 1997b) y quienes hacen
foco en las presiones politicas, los problemas de agencia y las demandas de electores
racionales durante el ciclo econdmico (Talvi y Vegh, 2000; Lane y Tornell, 1996, 1998
y Lane, 2003; Alesina y Tabellini, 2005 y Alesina et. al., 2007).

Para América Latina, la llamada “macroeconomia estructuralista” plantea que la
prociclicidad deriva de la necesidad de contemplar durante los “boom econdmicos” las
demandas emergentes de la poblacion tras los periodos de crisis (sin que se hayan
resuelto nunca las necesidades pre-existentes). También se ha apuntado al mal manejo
macroeconomico, que fija las metas fiscales sin tener en cuenta el momento del ciclo
provocando que el gasto se financie con ingresos transitorios. Como corolario, lejos de
contraer préstamos para financiar un gasto contraciclico en las recesiones, la mayoria de
los gobiernos de la region se mueven hacia los superavit (Ocampo, 2002; Ffrench-
Davies, 2003, CEPAL, 2007).

A esta situacion se suman las fuertes limitaciones en términos de financiamiento de los
paises de la region, que los hace altamente dependientes del mercado de capitales para
poder sustentar sus gastos. Esto los expone a fases de ajuste y desajuste fiscal
recurrentes que afectan tanto al gasto publico como a la estructura tributaria, mas alla de
la estrategia contraciclica que pueda haberse disefiado.

La mirada al vinculo entre finanzas publicas y proteccién social ha ido variando con el
tiempo. Como plantea Arenas (2003) se ha transitado de un enfoque de corto plazo, con
eje en la demanda agregada y la liquidez disponible para el financiamiento, hacia una
vision de mediano plazo centrada en la capacidad de satisfacer las necesidades de la
poblacion en situaciones de crisis, las restricciones presupuestarias inter-temporales y la
eficiencia en la gestion publica.

El estudio de la sensibilidad del gasto social ante las fluctuaciones ciclicas del producto
para paises desarrollados ha mostrado la contraciclicidad del gasto en transferencias de
desempleo y programas de bienestar, en tanto la inversion capital humano (educacion y
salud) presenta respuestas ciclicas positivas (Hallerberg y Strauch, 2002; Wibbels,
2006).

En el caso de Ameérica Latina, y cada uno con diferente instrumental metodologico, los
estudios se han concentrado en la dinamica de la década del ochenta (Cominetti, 1994);



el periodo que se inicia en los afios noventa (Hicks y Wodon, 2001; Martner y Aldunate,
2006; Martinez y Espindola, 2007; CEPAL, 2007); o en la informacion disponible entre
1970 y 1997 (Kauffman y Segura-Ubiergo, 2001; Wibbels, 2006; Segura-Ubiergo,
2007). Se ha encontrado prociclicidad del gasto social, sobre todo en el gasto en capital
humano, en tanto la seguridad social pareceria tener un desempefio a-ciclico.

No se detectd bibliografia que considerara periodos mas amplios para realizar ejercicios
buscando vinculaciones ciclicas en relacion al gasto social ni que incurriera en el
contrapunto entre economias con diferente grado de desarrollo para plazos extendidos.
En gran medida, ello deriva de las dificultades para estimar series continuas de gasto
social, para un conjunto amplio de paises. Tampoco ha convocado especial atencién la
asociacion entre el tipo de esquema de bienestar montado por estas economias y su
gestion fiscal. El antecedente més directo de esta Ultima linea reside en Segura-Ubiergo
(2007). El autor estudia los determinantes de la expansion del gasto social en América
Latina entre 1973-1997, agrupando a los paises por su inclinacion mayor o menor a la
expansion de los programas de proteccién social. El anélisis de la ciclicidad del gasto
social no constituye un capitulo central, aunque es relevado.

Basada en los antecedentes mencionados, la linea de investigacion que comienza a
abordarse en este trabajo aspira a avanzar en dos aspectos. Por un lado, en los vinculos
entre la gestion macroecondémica del gasto publico y la existencia de diferentes
esquemas de “bienestar”, tratando de develar si el tipo de gasto y su expansion también
se relaciona con un compromiso particular en términos del manejo de la
macroeconomia. Por otro, en los determinantes de la expansion del gasto publico social
y su relacion con la configuracion de diferentes esquemas de bienestar. En particular, el
esfuerzo por incorporar como punto de partida los afios cincuenta, pretende brindar
insumos para aproximar la influencia de los diferentes modelos de crecimiento y
orientaciones de politica econdmica por la que transitaron tanto los paises desarrollados
como los latinoamericanos, desde entonces.

Dado este enfoque, es importante reconocer los arreglos institucionales con que las
economias han organizado la provision de servicios sociales desde la segunda mitad del
siglo XX. De acuerdo a Esping-Andersen (1990), entre los paises desarrollados, se
encuentra un conjunto de “liberales”, que minimizan el rol del Estado, individualizan
los riesgos y fomentan las soluciones de mercado, en el marco del manejo residual del
riesgo. En ellos, las politicas sociales son basicamente asistenciales y se requiere la
comprobacion de los ingresos como indicacién de necesidades. Integran el grupo
Australia, Reino Unido, Nueva Zelanda, Canadd e Irlanda. Estados Unidos es
caracteristico de este modelo, aunque dado el menor alcance de sus programas sociales
y la carencia de un sistema nacional de salud publica, configura un caso de “minimos”
dentro del propio patron liberal.

El “estado de bienestar conservador” o “demdcrata cristiano” es el grupo mas
heterogéneo. Tiene fuertes rasgos corporativistas. Existe un legado histérico estatista en
funcién del cual se otorga un trato privilegiado a los funcionarios puablicos y se
contemplan beneficios adicionales de la seguridad social que responden a intereses
corporativos. El régimen esta fuertemente basado en el “familiarismo”, es decir, da
prioridad al caracter central de la familia como dispensadora de cuidados y responsable
del bienestar de sus miembros. Es el caso de Alemania, Austria, Francia y de los paises
mediterraneos. Estos ultimos incluso, integrarian un caso especial, asociado al
relativamente bajo desarrollo de sus esquemas de asistencia y al familiarismo



especialmente marcado. Suiza integra este grupo, sin embargo, en términos del
financiamiento y tipo de provision de los programas sociales se asemeja a los “estados
liberales”.

Los “estados socialdemdcratas” de bienestar, propios de los paises ndrdicos presentan
sistemas de seguro universal y buscan desmercantilizar el bienestar a fin de minimizar
la dependencia del mercado. Apuestan a la socializacion global de los riesgos con
cobertura amplia y niveles de subsidio generosos (Dinamarca, Finlandia, Suecia,
Noruega). Su financiacion se realiza por via impositiva con cargo a los presupuestos
generales estatales.

En relacion a América Latina, con frecuencia se ha sefialado lo inadecuado de la
referencia a “Estados de bienestar”. Estos serian una institucion exclusiva de los paises
desarrollados, quiza de so6lo algunos paises de Europa o, de modo aln mas restrictivo,
creacion de la socialdemocracia europea (Draibe y Riesco, 2006). De hecho, para
remitir al caso latinoamericano, las clasificaciones mas difundidas los agrupan en paises
de Alto Esfuerzo de Bienestar (Uruguay, Argentina, Chile, Costa Rica, Brasil) y los de
Bajo Esfuerzo de Bienestar (México, Venezuela, Bolivia, Ecuador, Paraguay, El
Salvador, Per(, Reptblica Dominicana y Guatemala)®

Un altimo aspecto a describir atafie a la periodizacién seleccionada. Tanto para el
mundo desarrollado como para la region latinoamericana, existen argumentos para
realizar una mirada a la etapa previa y posterior a los afios ochenta.

Para el mundo desarrollado, que se habia expandido dindmicamente durante el periodo
de posguerra, la instalacion del estancamiento econdémico y la inflacion en los afos
setenta fue haciendo crecer las criticas en torno al “estado de bienestar”. Gradualmente,
fue difundiéndose la percepcion que éste habia generado una estructura administrativa
costosa e ineficiente, que basada en la economia productiva, retrasaba su crecimiento
(Mishra, 1992). Como corolario, a partir de los ochenta se produjo una reorientacion
hacia sistemas de proteccion més descentralizados, privatizados, institucionalmente
mixtos. No obstante, es importante destacar que la historia desde los afios ochenta no
fue de retroceso del “estado de bienestar”, sino de cambio de algunas de sus
caracteristicas, ya que el gasto social se estanco aunque no se redujo (Lindert, 2004).

Por su parte, en América Latina, tras “la crisis de la deuda” que termino de desarticular
el proceso de crecimiento por sustitucion de importaciones, se establecié un nuevo
paradigma basado en las recomendaciones del llamado “Consenso de Washington”. La
agenda de reformas estructurales de los afios ochenta procuré mejorar la eficiencia
econdémica y la estabilizacion macroecondémica y en ese marco se replanteo el rol y
naturaleza de los “estados sociales” y las politicas sociales en la region. Las dificultades
para sostener regimenes de prestaciones sociales de caracter universal sobre la base de
criterios de solidaridad; ineficiencias en la gestiobn del aparato del Estado; la
desintegracion del paradigma de pleno empleo fueron algunas de las razones esgrimidas
para promover la descentralizacién de servicios y politicas, el incremento de la
participacion privada en la gestion y prestacion directa de servicios, la focalizacion de
programas hacia los mas pobres y la incorporacion de nuevos instrumentos de gestion
del gasto publico (CEPAL, 2006). Como suele marcarse, el saldo de estas reformas no

2 Filgueira, Mesa Lago, Huber y Stephens, Martinez Franzoni han utilizado otras clasificaciones que
arrojaron un agrupamiento similar de los paises.



ha sido efectivo para reducir drasticamente la pobreza y de mejora de la distribucién del
ingreso en la regidn, pero si en relacion al aumento del gasto social y el desarrollo de
nuevas herramientas de gestion.

2. Metodologia y datos

La propuesta de este trabajo reside en dar cuenta de la gestion del gasto publico social
durante el ciclo econdmico desde mitad del siglo XX a la actualidad y detectar si este
manejo se encuentra vinculado a la configuracion de distintos tipos de “estados de
bienestar” o “estados sociales”.

En esta primera aproximacion que constituye este trabajo, la descripcion del
comportamiento ciclico de las variables fiscales fue testeada en base a la lectura de su
desvio estandar y de los coeficientes de correlacion cruzada entre el componente ciclico
de la variable fiscal y el producto, ambas en términos reales. En este sentido se la
metodologia utilizada por Talvi y Vegh (2000) y Mailhos y Sosa (2000)* Vergara
(2008) presenta un andlisis basado en la misma metodologia para Guatemala,
Nicaragua, Honduras, Panamd, Republica Dominicana, Brasil y Chile, desde los afios
noventa.

Para obtener los componentes ciclicos de las variables, a todas las series se les aplico el
filtro de Hodrick-Prescott. La metodologia utiliza los componentes ciclicos para realizar
las correlaciones, ya que de este modo se eliminan los efectos derivados de los
incrementos tendenciales de las variables en el largo plazo. A su vez, para estimar las
correlaciones y calcular los desvios estandar, y debido al fuerte incremento tendencial
en los casi sesenta afios de estudio, las variaciones ciclicas de cada variable se
expresaron como proporcion de la tendencia.

El comportamiento ciclico de las variables es recogido por el signo y la significacion de
las correlaciones. Una correlacion positiva y significativa informa sobre la existencia de
un comportamiento prociclico, mientras que una correlacion negativa y significativa
refiere a un comportamiento anticiclico. Cuando la correlacion no es significativamente
diferente de cero, no existe evidencia para rechazar un comportamiento neutro al ciclo.

Por su parte, el desvio estandar informa sobre la variabilidad de las series.

Se trabajo con la suma del gasto en educacion y salud como indicador de “gasto en
capital humano”, por un lado y con el gasto en seguridad social, por otro. Los primeros
tienen un impacto redistributivo potente, que cubre a una porcién amplia y no
identificada de la poblacion; en tanto los segundos tienden a ser regresivos y a
corresponder con una porcion organizada y relativamente menor de la poblacién, sobre
todo en los paises menos desarrollados.

En esta primera aproximacion, la lectura de la evidencia cuantitativa fue realizada a la
luz de las clasificaciones sobre esquemas de proteccion social tomadas de la literatura
disponible.

% Mailhos y Sosa (2000) discuten el comportamiento ciclico de la politica fiscal para Uruguay en el periodo 1955-
1998, siguiendo la metodologia propuesta por Talvi y Vegh (2000).



La muestra de paises incluidos en el analisis comprende a Estados Unidos, Gran
Bretafia, Francia, Alemania, Espafa, Italia, Dinamarca, Noruega, Suecia, Suiza,
Argentina, Chile, Uruguay, Colombia, Costa Rica y México.

Las series de gasto publico social en educacion, salud y seguridad social incluyen tanto
el gasto en funcionamiento y salarios como el de inversion. En general, en los paises
con estructuras de gobierno centralizadas, los gastos en educacion y salud se ubican en
la esfera del Gobierno Central, en tanto la seguridad social suele encontrarse fuera de la
Administracion Central, porque abarca organismos que tienen una logica propia de
recaudacion y de gasto. La referencia al Gobierno Central Consolidado permite
considerar en forma conjunta el gasto de estos dos &mbitos institucionales.

Para América Latina (con excepcion de México) esta clasificacion permite explicar la
mayor parte del gasto pablico orientado a la administracion y ejecucién de politicas de
todo el Estado, y en particular, de politicas sociales. En cambio, para los paises de fuera
de la region, la estructura del gasto publico, y sobre todo social, aparece mucho mas
descentralizada. En estos casos, los distintos niveles de gobierno (estatal, provincial,
local) tienen un grado mayor de autonomia en la captacion de ingresos y en la ejecucion
del gasto publico. Para contemplarlo, sin desdibujar la real magnitud de recursos
destinados a fines sociales, fue necesario considerar el gasto del Gobierno General,
como sucede en el caso de Estados Unidos, Dinamarca, Espafia, Noruega y Suecia.

Por otra parte, no escapa a las estimaciones realizadas, que el gasto en seguridad social
e incluso en salud publica de los paises aqui considerados, deriva de estructuras de
cobertura y financiacion de distinta naturaleza. Los seguros sociales organizados bajo la
I6gica de la proteccion contra situaciones particulares, con foco en “la necesidad” y
ligadas a la actividad laboral y no al “derecho” de las personas, como el de Estados
Unidos se contraponen al modelo de los paises nordicos, financiados con impuestos
generales y de acceso universal para toda la ciudadania. El resto de los paises se sitla en
un nivel intermedio, en que la cobertura aparece ligada al contrato de trabajo, pero no
adopta un cariz residual como el de los sistemas anglosajones.

Pese a las diferencias reconocidas, el foco del analisis reside en relevar el manejo
macroeconomico de los gastos (en el sentido amplio antes planteado) que los Estados
reputan como sociales durante el ciclo, m&s alla de cuél sea el contenido concreto de los
mismos en cada caso. En este sentido, la configuracion de las politicas de bienestar y
sus implicancias en términos de resultados se considera como dada y lo que intenta
identificarse es en qué medida, tales configuraciones predisponen 0 no, a un manejo
fiscal especifico.

La contribucion mas relevante en términos de la muestra seleccionada refiere a la
dimensidn temporal de las series, ya que pudo reconstruirse informacion para el periodo
1950-2008.

Las series histdricas sobre gasto publico por funciones no se encuentran disponibles de
manera continua y los sub-periodos en que se recoge informacion de distintas
procedencias, deben ser sometidos a un conjunto de decisiones metodoldgicas para su
compatibilizacion. Para los paises europeos, los datos entre 1950 y 1970 fueron
tomados de Flora (1987). Entre 1960 y 1980 se reconstruyeron en base a Lindert (2004)
y en adelante, provienen del “Government Financial Statistics” (GFS) del Fondo
Monetario Internacional. Los vacios de esta ultima base, asi como la actualizacion



posterior a 2002 fueron cubiertos a partir de la consulta a los sitios oficiales de
estadisticas de cada pais y de la base de datos del Banco Mundial (“World Development
Indicators”). De estas mismas fuentes, sumadas las Penn World Tables, fueron
obtenidos los datos sobre nivel de producto corriente y constante.

En lo que atafie a educacion, dado que ademas de constituir un importante gasto social,
esta partida reviste fuertes implicancias en términos de desarrollo y de crecimiento
econdémico, los paises de la OCDE lo relevan aparte y bajo criterios diferentes al resto
del gasto publico social, por lo que la informacién fue obtenida directamente de las
bases de la OCDE o de los propios estados nacionales.

En el caso de los paises latinoamericanos, la informacion fue extraida de “Anuarios
Estadisticos de las Naciones Unidas” para las décadas del cincuenta y sesenta, lo que
permitié estimar las series de gasto total y social. Las décadas del setenta y ochenta
fueron tomadas de los volimenes del GFS y en adelante, de bases de datos de CEPAL.
Los vacios de informacion también fueron cubiertos con datos relevados a partir de
estadisticas de los propios paises. La base de OXLAD (Oxford Latin American
Economic History Database: oxlad.qeh.ox.ac.uk), asi como los Cuadernos Estadisticos
de CEPAL (www.eclac.org/deype/cuaderno37) permitieron estimar series continuas de
producto corriente y constante.

El detalle de las fuentes utilizadas por cada pais se incluye en el Anexo 1.

Las estimaciones del volumen del gasto por funciones, en terminos reales, se realizaron
respetando los porcentajes de incidencia en el gasto total y en el producto que
reportaron las diferentes fuentes consultadas.

3. El comportamiento ciclico del gasto total y el gasto social

Este apartado se compone de dos secciones: en la primera se presentan los resultados
del analisis de las correlaciones para el periodo 1950-2008 y para los sub-periodos
previo y posterior a 1980. En la segunda, se muestra la volatilidad de las series,
considerando los mismos cortes temporales.

3.1. Analisis de las correlaciones cruzadas

Tal como fuera planteado, el signo y significacion estadistica del coeficiente de
correlacion cruzada entre el componente ciclico de la variable fiscal y el del producto
(tomados, en ambos casos, como porcentaje de sus tendencias), informan acerca de la
pro-ciclicidad, neutralidad ciclica o anti-ciclicidad de las partidas de gasto. La lectura
gue aqui se plantea busca identificar en qué medida los diferentes paises optaron por -0
lograron- “proteger” el gasto publico social de los vaivenes ciclicos de la economia.

Los resultados para la totalidad del periodo se presentan en el Cuadro 1.



Cuadro 1: Correlaciones cruzadas entre 1950 y 2008

Periodo 1950-2008
Gasto en...
Capital Seguridad
Gasto Total humano Social
Estados
Unidos 0.1508 -0,0234 -0.3010*
p-valor 0.2544 0,8606 0.0205
Observaciones 59 59 59
Gran Bretafia -0,2492* -0,0576 -0,2766*
p-valor 0,057 0,6647 0,034
Observaciones 59 59 59
Suiza -0,2603* -0,3199* -0,0449
p-valor 0,0527 0,0162 0,7425
Observaciones 56 56 56
Dinamarca 0.0412 0,0630 -0.0954
p-valor 0.7566 0,6355 0.4724
Observaciones 59 59 59
Noruega 0.1063 -0,0041 -0.1320
p-valor 0.4228 0,9754 0.3191
Observaciones 59 59 59
Suecia -0.2485* 0,5383* 0.1354
p-valor 0.0623 0,0436 0.3151
Observaciones 57 57 57
Alemania 0.1133 0.1674 -0.0784
p-valor 0.3969 0.2092 0.5584
Observaciones 58 58 58
Francia -0.0090 0.2115 0.1766
p-valor 0.9471 0.1142 0.1889
Observaciones 57 57 57
Espafia 0.2474* 0,1255 -0.2176
p-valor 0.0660 0,3569 0.1071
Observaciones 56 56 56
Italia -0.2024 0.1931 0.0341
p-valor 0.1243 0.1500 0.8010
Observaciones 59 57 57
Argentina 0,3279* 0,5046* 0,3261*
p-valor 0,0112 0,0001 0,0142
Observaciones 59 56 56
Chile 0.2978* 0.4252* 0.0889
p-valor 0.0220 0.0008 0.5032
Observaciones 59 59 59
Costa Rica 0.4948* 0.2305* 0.0061
p-valor 0.0001 0.0875 0.9644
Observaciones 59 56 56
Uruguay 0.4446* 0.5306* 0.2592*
p-valor 0.0004 0.0000 0.0474
Observaciones 59 59 59
Colombia 0,0996 0,3350* 0,2810*
p-valor 0,4529 0,0058 0,0359
Observaciones 59 59 56
México 0.2002 0.2156 0.0590
p-valor 0.1284 0.1105 0.6657
Observaciones 59 56 56

Fuente: Elaboracion propia
* Correlacion significativa al 10%

Considerando la dindmica del gasto total, el analisis de la ciclicidad para el periodo en
su conjunto (1950-2008) permite observar dos perfiles diferenciados: el de los paises
desarrollados (salvo Espaiia) y el de los latinoamericanos. En el primer grupo, el gasto
publico es neutro al ciclo o directamente anti-ciclico (caso de Gran Bretafia, Suecia y
Suiza). Para Espafia, el coeficiente de correlacion positivo, da cuenta de la
vulnerabilidad del gasto total frente a los ciclos, dato que no parece Ilamativo en un pais
de la llamada “periferia europea”. En oposicion, resulta destacable que en el largo plazo
Italia (otro pais perteneciente al mismo grupo) presente neutralidad ciclica.



En el segundo grupo, se halla un manejo prociclico (a excepcion de Colombia y
México): el mas acentuado en Argentina, Costa Rica y Uruguay.

Cuando se atiende al comportamiento de los gastos sociales aparecen algunas
diferencias. Estados Unidos y Gran Bretafia, regimenes de bienestar tipicamente
“liberales”, presentan contra-ciclicidad Unicamente en el gasto en seguridad social, es
decir que este gasto tiende a crecer cuando el producto cae y viceversa. Para Suecia,
aparece la prociclicidad en el gasto en capital humano”, en tanto en Suiza este tipo de
gasto es contra-ciclico. Para el resto de los paises (incluido Espafia), los gastos sociales
son neutrales al ciclo.

Dentro del segundo grupo, Argentina y Uruguay reiteran la elevada prociclicidad en
ambos componentes del gasto social, patron que verifica también Colombia. Chile y
Costa Rica, solo registran ese desempefio con relacion al gasto en capital humano y
finalmente, México vuelve a presentar neutralidad ciclica en este tipo de gasto.

Por lo tanto, una primera observacion apunta a que las partidas sociales de las finanzas
publicas tendieron, en general, a ser protegidas de las fluctuaciones ciclicas (a-ciclico)
en aquellos paises en que sucedié lo mismo con el gasto total (economias
desarrolladas). Por otro lado, no existio un patrén de proteccion explicito para el gasto
social en el manejo fiscal la mayor parte de las economias de la region (incluso, en
Colombia, con un gasto total a-ciclico, registra prociclicidad del gasto social).

La estimacion de las correlaciones para afios previos y posteriores a 1979 permiten
mostrar el desempefio ciclico de las partidas de gasto total y social, primero en el
periodo de mayor expansion del rol del Estado en la economia y luego, tras el
surgimiento del nuevo consenso global en torno al rol del Estado en la economia, con
que se abrid la década del ochenta. EI Cuadro 2 contiene los resultados para cada una de
las etapas:

* El calculo del coeficiente de correlacion para educacion y salud por separado, revela que la pro-
ciclicidad hallada corresponde al comportamiento del gasto en salud.



Cuadro 2: Correlaciones cruzadas 1950-1979 y 1980-2006

Periodo 1950-1979 Periodo 1980-2006
Gasto en.. Gasto en..
Capital Seguridad Capital Seguridad
Gasto Total humano Social Gasto Total humano Social
Estados
Unidos 0.1914 -0.0339 -0.2731 -0.0995 -0.0339 -0.6562*
p-valor 0.3110 0.8589 0.1443 0.6075 0.8613 0.0001
Observaciones 30 30 30 29 29 29
Gran Bretafia -0.2293 -0.0679 -0.0203 -0.3333* -0.0318 -0.6050*
p-valor 0.2229 0.7215 0.9152 0.0773 -0.0318 0.0005
Observaciones 30 30 30 29 29 29
Suiza -0,2629 -0,5167* -0,0165 -0.2541 -0.0208 -0.1409
p-valor 0,1765 0,0049 0,9336 0.1919 0.9163 0.4744
Observaciones 28 28 28 28 28 28
Dinamarca 0.1245 0.1034 -0.0340 -0.3149* -0.0983 -0.4184*
p-valor 0.5122 0.5866 0.8586 0.0961 0.6121 0.0239
Observaciones 30 30 30 29 29 29
Noruega 0.0560 -0.1874 -0.1643 0.1806 0.2359 -0.1262
p-valor 0.7690 0.3213 0.3857 0.3484 0.2180 0.5141
Observaciones 30 30 30 29 29 29
Suecia -0.1144 0.1303 0.1294 -0.4107* 0.4177* 0.2137
p-valor 0.5473 0.4926 0.4956 0.0333 0.0302 0.2844
Observaciones 30 30 30 27 27 27
Alemania 0.0110 0.0673 -0.2364 0.3016 0.3093 0.2095
p-valor 0.9539 0.7240 0.2085 0.1189 0.1092 0.2847
Observaciones 30 30 30 28 28 28
Francia 0,0572 0,2052 0,3406* -0.3030 0.2514 0.1692
p-valor 0,7726 0,2948 0,0762 0.1101 0.1883 0.3803
Observaciones 28 28 28 29 29 29
Espafia 0.1389 0.0927 -0.2917 0.4968* 0.2762 0.2773
p-valor 0.4643 0.6259 0.1178 0.0098 0.1720 0.1702
Observaciones 30 30 30 26 26 26
Italia -0.2430 0.1415 0.0457 -0.0433 0.3060 -0.0203
p-valor 0.1958 0.4556 0.8104 0.8236 0.1206 0.9201
Observaciones 30 30 30 29 27 27
Argentina 0,2379 0.6121* 0.4041* 0.5700* 0.6189* 0.3691*
p-valor 0,2055 0.0007 0.0366 0.0012 0.0003 0.0488
Observaciones 30 27 27 29 29 29
Chile 0.3399* 0.5872* 0.2014 0.3730* 0.2958 -0.1769
p-valor 0.0661 0.0006 0.2858 0.0463 0.1192 0.3586
Observaciones 30 30 30 29 29 29
Costa Rica 0.5496* 0.4427* -0.2600 0.4868* -0.1178 0.3378*
p-valor 0.0017 0.0207 0.1903 0.0074 0.5428 0.0731
Observaciones 30 27 27 29 29 29
Uruguay 0.4887* 0.4652* 0.161 0.5113* 0.7481* 0.4880*
p-valor 0.0061 0.0096 0.3952 0.0046 0.0000 0.0072
Observaciones 30 30 30 29 29 29
Colombia 0.2138 0.3051 0.2746 -0.0739 0.4149* 0.3483*
p-valor 0.2566 0.1012 0.1658 0.7031 0.0252 0.0641
Observaciones 30 30 27 29 29 29
México 0.4890* -0.2092 -0.1577 -0.0165 0.7112* 0.5048*
p-valor 0.0061 0.2949 0.4321 0.9322 0.0000 0.0052
Observaciones 30 27 27 29 29 29

Fuente: Elaboracion propia
* Correlacion significativa al 10%

Efectivamente, el desempefio de los paises hoy desarrollados de la muestra apunta a la
existencia de dos dinamicas diferentes en las etapas consideradas. Entre 1950 y 1979,
estas economias presentan neutralidad ciclica en casi todas las partidas de gasto
analizadas: totales y sociales.

En cambio, el panorama se altera entre 1980 y 2008. En este subperiodo, Estados
Unidos presenta un comportamiento anti-ciclico del gasto en seguridad social. Gran
Bretafia y Dinamarca registran contraciclicidad en el gasto total y en seguridad social.
En Suecia, aparece contraciclicidad en el gasto total pero una fuerte pro-ciclicidad del



gasto en capital humano (que recoge la prociclicidad del gasto en salud). Finalmente,
para Espafia se encuentra pro-ciclicidad en el gasto total. El resto de los paises no
registran alteracion alguna en este aspecto de su manejo fiscal.

El pasaje de la “edad de oro del capitalismo” y el desarrollo del “Estado de Bienestar” a
una etapa en que se sucedieron recesiones, crecimientos moderados y expansiones, en el
marco de una fuerte critica a las instituciones de proteccion social, parece haber tenido
impactos sobre la gestion de los componentes del gasto social en el ciclo.

Para los paises de América Latina, el cambio de la etapa de “crecimiento hacia dentro”
a la de liberalizacion econémica amplié la prociclicidad encontrada a nivel de los gastos
sociales, salvo en el caso de Chile. En particular, Colombia y México verifican un
comportamiento significativamente prociclico de sus gastos sociales, ain con un manejo
del gasto total que se revela neutro respecto a las fluctuaciones del producto.

La comparacion de la dindmica de los paises de la region pareceria indicar que en Chile
se logr6 una proteccion mas eficaz del gasto social ante los vaivenes del nivel de
actividad.

Como se advirtio en el marco conceptual, la presencia de neutralidad ciclica en el gasto
total permite inferir un manejo fiscal que procura amortiguar, o al menos no acentuar,
las fluctuaciones del nivel de actividad. La neutralidad de las partidas del gasto social,
0 su “proteccion” ante los vaivenes del producto, informa ademas, sobre un esfuerzo
fiscal que impacta directamente en el mantenimiento de la calidad y la eficacia de
prestaciones muy sensibles para el bienestar y el desarrollo econémico, sobre todo en
periodos de recesion y crisis.

Para los paises de América Latina, el patrén de comportamiento ha sido claramente pro-
ciclico, indicando que no se ha podido implementar, ya sea por carencias en cuanto a su
disefio o por problemas estructurales de las finanzas publicas latinoamericanas, una
estrategia de proteccion de los gastos sociales. Asi, mas alla de su tendencia de largo
plazo, el gasto social tendio a crecer por encima de ésta cuando la economia lo hizo (lo
cual, probablemente haya coincidido con un acceso a nuevas fuentes de financiamiento)
y se redujo cuando estas circunstancias se revirtieron.

3.2. Volatilidad ciclica

El desvio estandar se utiliza como una medida de variabilidad relativa de cada partida,
informando si la ciclicidad de la variable fiscal fue mayor o menor que la de otras
variables fiscales o la del producto. EI Cuadro 3 recoge lo hallado para este estadistico
en el periodo 1950-2008:



Cuadro 3: Volatilidad ciclica (desvios estandar en porcentaje de su tendencia), 1950-2008

Periodo 1950-2008
Gasto en...

Paises PBI Total Capital humano Seguridad social
Estados Unidos 1,40% 2,37% 2,17% 4,83%
Gran Bretafa 1,20% 2,33% 2,48% 2,85%
Suiza 1,85% 3,01% 2,70% 5,49%
Dinamarca 1,38% 2,61% 3,67% 4,31%
Noruega 1,00% 2,66% 4,59% 4,38%
Suecia 0,99% 1,44% 2,11% 2,76%
Alemania 1,20% 1,41% 2,32% 3,05%
Francia 0,90% 1,84% 4,95% 16,09%
Italia 1,17% 2,39% 3,28% 3,30%
Espafia 1,67% 3,71% 6,55% 10,26%
Argentina 3,18% | 10,24% 14,52% 17,17%
Chile 3,56% | 10,06% 12,96% 11,86%
Costa Rica 2,26% 6,40% 9,35% 31,92%
Uruguay 2,96% 9,62% 10,23% 13,33%
Colombia 1,20% 8,87% 9,02% 16,37%
México 1,95% 7,13% 9,66% 20,91%

Fuente: Elaboracion propia

Los paises desarrollados que aqui se consideran registran una volatilidad ciclica de su
producto menor que la de las economias latinoamericanas, caracteristica compatible con
su trayectoria de crecimiento mas estable. Entre ellos, Suiza, Espafia y luego, Estados
Unidos, son las economias que verifican la mayor volatilidad.

Entre las economias de América Latina, las ubicadas al sur del continente (Argentina,
Chile y Uruguay) aparecen como mas volatiles, para el conjunto del periodo. Ello
podria tener que ver con trayectorias de apertura econémica mas tempranas y destacadas
que en el resto.

En todos los casos (con excepcion de Francia), la variabilidad del producto es
marcadamente menor que la del gasto total. En las economias desarrolladas, la
variabilidad del gasto- que ademaés, se encuentra en general, desligada de las
fluctuaciones ciclicas del producto- no fue demasiado pronunciada. Francia, Alemania y
Suecia son los casos de menor volatilidad. En cambio, para los paises de la region, la
variabilidad no sélo aparece conectada al ciclo del producto, sino que ademas revela un
comportamiento del gasto publico extremadamente volatil (en particular, para
Argentina, Chile y Uruguay).

En cuanto a los componentes sociales del gasto publico, aungue con desvios mucho mas
elevados en los paises en desarrollo que en los mas ricos, la volatilidad del gasto total es
superada por la de los gastos sociales. En particular, las fluctuaciones mas pronunciadas
se encuentran para la seguridad social, en comparacion con el gasto en capital humano.
Esto se verifica para todos los paises de la muestra.

Mientras Alemania y Suecia reportan las menores volatilidades en ambos componentes
del gasto social, Espafia y Francia se sitian en el otro extremo, con valores
marcadamente elevados para el gasto en seguridad social. En estos ultimos paises, sin
embargo, también se habia verificado que los gastos estaban desligados del ciclo
econoémico.

En los paises latinoamericanos, los vaivenes del nivel de actividad se vinculan con
profundas variaciones en las partidas de gasto social. En este desempefio, a las
condiciones macroecondémicas, que probablemente incidan a través de las restricciones



de financiamiento, puede presumirse que se suman dificultades de indole politica para
erigir consensos en torno a la prioridad de mantener este tipo de gasto.

Las estimaciones para los sub-periodos definidos se presentan en el Cuadro 4:

Cuadro 4: Volatilidad (s.d. en porcentaje de su tendencia), 1950-1979 y 1980-2008

Periodo 1950-1979
Gasto en...
PBI Total Capital humano Seguridad social
Estados Unidos 1,63% 3,20% 2,92% 6,62%
Gran Bretafa 1,36% 3,03% 2,91% 2,63%
Suiza 2,35% 4,02% 2,59% 6,65%
Dinamarca 1,57% 3,54% 5,02% 5,86%
Noruega 0,89% 2,94% 5,36% 5,80%
Suecia 0,83% 1,61% 2,30% 3,56%
Alemania 1,39% 1,53% 2,09% 3,32%
Francia 1,02% 2,55% 3,20% 6,54%
Italia 1,41% 3,18% 3,53% 4,37%
Espafia 2,05% 3,57% 8,18% 13,63%
Argentina 2,56% 12,99% 19,47% 22,74%
Chile 3,22% 13,48% 17,57% 16,02%
Costa Rica 2,33% 4,76% 11,70% 35,81%
Uruguay 2,12% 11,49% 12,46% 16,88%
Colombia 1,09% 11,34% 9,74% 20,77%
México 1,65% 7,19% 11,79% 27,94%
Periodo 1980-2006
Gasto en...
PBI Total Capital humano Seguridad social
Estados Unidos 1,12% 0,89% 0,95% 1,69%
Gran Bretafa 1,03% 1,34% 1,98% 3,10%
Suiza 1,15% 1,53% 2,84% 4,14%
Dinamarca 1,18% 1,05% 1,30% 1,70%
Noruega 1,12% 2,27% 3,52% 2,08%
Suecia 1,16% 1,25% 1,90% 1,51%
Alemania 0,97% 1,30% 2,59% 2,80%
Francia 0,79% 0,73% 6,25% 21,80%
Italia 0,88% 1,17% 3,03% 1,46%
Espafia 1,12% 3,94% 4,04% 4,00%
Argentina 3,76% 6,50% 7,84% 9,91%
Chile 3,93% 4,63% 5,25% 4,76%
Costa Rica 2,22% 7,82% 6,58% 28,25%
Uruguay 3,67% 7,39% 7,47% 8,47%
Colombia 1,33% 5,43% 8,39% 11,20%
México 2,24% 7,20% 7,35% 11,14%

Fuente: Elaboracion propia

Con respecto al producto, las economias de América Latina registraron desvios estandar
mas elevados después de los ochenta. Ello podria corresponderse con el cambio de
modelo de crecimiento que caracteriza a ambas etapas: durante la primera, predominé —
aungue debilitdndose- la I6gica de economia cerrada y de “crecimiento hacia dentro”; en
la segunda, se produjo el auge de los modelos aperturistas y de creciente liberalismo
econdmico. En general, los paises desarrollados muestran volatilidades mayores para el
primer sub-periodo, pero en su caso, las diferencias entre ambas etapas son mas
moderadas.

En relacion al gasto publico, se encuentra que la volatilidad ciclica del periodo de la
inmediata posguerra hasta los ochenta fue mayor que desde entonces. También en esa
Gltima etapa, en general, la variabilidad del gasto se ubicdé por encima de la del
producto, aunque la brecha entre ambos estadisticos se redujo por una considerable
amortiguacion en las fluctuaciones del gasto. Los paises desarrollados y en desarrollo
lograron un desempefio mas estable del gasto total, la diferencia reside en que en los



latinoamericanos ello se produjo en una etapa de gran inestabilidad del producto,
escenario que no correspondié a los paises desarrollados.

Una mirada a casos particulares, permite observar la marcada reduccion en la
volatilidad ciclica del gasto en Chile, que desde 1980 pas6 a acompafiar, practicamente,
el nivel de fluctuaciones del producto (que, de todos modos, continud siendo
relativamente elevado). En este sentido, si bien la condicién de prociclicidad se
mantuvo, la menor variabilidad del gasto pareceria apuntar a un manejo fiscal mas
prudente. Colombia y México, junto Espafia, son los Unicos paises en que el gasto total
incrementd su volatilidad en el segundo sub-periodo. En los tres casos, esto podria
ligarse a la expansion del gasto publico que tuvo lugar en las Ultimas decadas del
periodo.

Atendiendo a las partidas de gasto social, en las dos etapas su volatilidad ciclica super6
la del gasto publico, salvo en Gran Bretafia en que este patron se verificd desde 1980 en
adelante, pero no para las décadas siguientes a las de la Segunda Guerra Mundial. No
obstante, entre 1980 y 2008, se hallaron las fluctuaciones de menor entidad, a excepcion
de Francia que registrd el comportamiento opuesto, elevando la volatilidad del gasto
social para el periodo més reciente. Para el conjunto de los paises, por tanto, pareceria
encontrarse una gestion del gasto social que tendié a mantenerlo en niveles més estables
sobre los Ultimos afios. En la region, aunque con variabilidad elevada, Argentina, Chile
y Uruguay fueron los que mas avanzaron en amortiguar las fluctuaciones de ambos
componentes del gasto social.

3.3. Algunos apuntes sobre los resultados hallados y la configuracion de esquemas
de bienestar en los paises

El objetivo de este trabajo no reside en indagar en las caracteristicas particulares de las
finanzas publicas y los regimenes de bienestar de cada economia, sino en brindar
insumos para detectar correspondencias entre este aspecto del manejo fiscal y la
configuracion y mantenimiento de distintos esquemas de proteccién social.

Perfilados desde la segunda posguerra, pero superando los altibajos que imponian los
conflictos bélicos y la Gran Depresion, Europa Continental se orientd decididamente
hacia sistemas impositivos progresivos y a la ampliacién de sus programas sociales. Por
tanto, en la era de posguerra, al liderazgo que ejercian en términos de bienestar los
paises escandinavos desde el periodo anterior a 1930 (junto a Gran Bretafia), se les unio
el resto de los paises continentales: Austria, Bélgica, Francia, Alemania, Italia y
Holanda.

Dado el vinculo entre este cambio de rumbo y la asuncién de una nueva posicion de la
Iglesia y de los partidos politicos catdlicos a favor de la redistribucién (en gran medida,
motivado por el interés de la justicia social, en combinacion con la necesidad de
enfrentar la amenaza del avance del comunismo), estos paises se han conocido como
“estados de bienestar demdcrata-cristianos” (Huber y Stephens, 1999; Lindert 2004).
Esta categorizacion tiende a coincidir con la de “estados de bienestar conservadores”,
sefialada por Esping Andersen (1990).

Por su parte, Suiza y Estados Unidos (ademas de Japon) resistieron firmemente el
aumento de los impuestos y de las transferencias sociales, ubicandose aun hoy en los
niveles mas bajos entre los paises desarrollados.



De acuerdo a los resultados obtenidos en el presente trabajo, para el conjunto del
periodo, Estados Unidos, Gran Bretafia y Suiza fueron las economias desarrolladas que
presentaron contraciclicidad en sus gastos en seguridad social (los dos primeros hacia
las Gltimas décadas del periodo) y en capital humano (es el caso de Suiza entre 1950-
1980)°. Dinamarca registrd contraciclicidad del gasto en seguridad social para las
ultimas décadas del siglo XX, pero ello no se reflejé en la dinamica de largo plazo.

Estos rasgos podrian encontrarse ligados al caracter asistencial del disefio de las
transferencias, otorgando mayores ayudas y prestaciones minimas en momentos de
recesion y actuando en contrario, durante los auges.

Para el resto de los paises revisados (continentales y socialdemdcratas) se hallo
neutralidad ciclica. La excepcion fue Suecia, en donde reviste un importante peso el
efecto de la “reforma del sistema de salud” que tuvo lugar durante la década del
noventa.

En América Latina, los llamados “estados sociales” o protectores mas tempranos,
presentaron pro-ciclicidad y una elevada volatilidad en las variables fiscales y el
producto (Argentina, Chile y Uruguay). Colombia y México, por su parte, constituyen
casos en que la ponderacién del gasto social en el producto y el gasto total ha sido
historicamente baja y el desarrollo de la proteccion social relativamente tardio. En estos
casos, la prociclicidad del gasto social no se correspondié con el comportamiento
neutral del gasto total y en México se dio una neutralidad ciclica de los gastos sociales.
Ambas caracteristicas podrian estar en linea con el monto reducido de los recursos
destinados a los fines sociales, que por ello no constituyen un fin de ninguna politica
que busque la estabilizacion o los equilibrios de las cuentas publicas.

4. Foco en casos particulares

A partir de la informacién relevada fue posible distinguir algunos casos que reflejaron
dindmicas particulares, destacadas del contexto de los resultados globales por regién o
por tipo de configuracion de su sistema de proteccion social. Se trata de Suecia, Espafia,
Chile y Colombia y México. A continuacion se resefian sus principales caracteristicas.

4.1. Gasto en salud y seguridad social en Suecia, entre 1980 y 2008

En el marco de la severa recesion econdémica que experimentd a principios de los
noventa, Suecia implementd una reforma de su sistema de salud, que alteré su forma de
financiamiento. Tal como se muestra en el Grafico 1, desde principios de los afios
noventa, las variaciones del producto sobre su tendencia fueron acompafadas por las
variaciones del gasto en salud.

De acuerdo al “modelo Estocolmo”, el rol de los compradores (distritos de salud) y los
proveedores (los hospitales) de salud quedaria separado y los hospitales y demas

® Gran Bretafia fue tempranamente lider en programas de bienestar en el siglo XIX, pero no en el siglo
XX, incluso cuando mucho del impulso a la atencién de las politicas sociales provino de Londres. Se
ubico en el promedio de los paises europeos hacia 1930 y desde entonces, aumentd las transferencias
sociales y estuvo por encima del promedio de las naciones industriales, sin detentar una posicion
especialmente destacada (Lindert, 2004).



servicios de atencion ambulatoria competirian entre si para atraer nuevos pacientes,
creando un mercado competitivo interno para los servicios hospitalarios. El proposito de
la reforma sueca fue la de mejorar la utilizacion de los recursos financieros y fortalecer
la posicion del paciente dentro del sistema sueco.

Como consecuencia, el gasto pablico en salud se redujo considerablemente. En 1990,
representaba 89,9% del total (publico y privado en salud) y tras la reforma, en 1998 se
situd en 83,8%. No obstante, con el tiempo, la inicial eficiencia del sistema comenzé a
mostrar falencias: los costos se elevaron y el sistema de pagos tradicional, resulto el
mas eficiente.

Es importante marcar que la seguridad social también experiment6 una reforma en la
década del noventa, instalando una combinacién de dos sistemas complementarios de
contribucion definida: uno de reparto con cuentas individuales nocionales y otro de
cuentas individuales de capitalizacion. El limite inferior del sistema esta dado por un
beneficio minimo garantizado, financiado por fondos generales suplementarios. Para
lograr una interaccion adecuada entre ambos esquemas (contributivo y de pension
minima), se establecid un mecanismo de disminucion gradual de los beneficios no
contributivos. A diferencia de las reformas estructurales que se han dado en la region, el
componente de capitalizacion individual es administrado por una entidad publica, que
delega en el sector privado solo la inversion de los fondos aportados (CEPAL, 2006). A
los efectos del objeto de este trabajo, la reforma de la seguridad social no generd
cambios en el comportamiento ciclico del gasto en seguridad social, que continud un
perfil neutro (Gréfico 1).

Gréfico 1. Suecia: Componentes Ciclicos del Gasto Social
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4.2. Neutralidad y prociclicidad en Espafia

En el caso de Espafia, el gasto total presentd un comportamiento prociclico, mientras
que las partidas de gasto social mantuvieron un perfil neutro.

Este comportamiento del gasto publico total puede contrastar con la idea que el proceso
de fuerte crecimiento espafiol en las Gltimas décadas del siglo XX, podria haber sido
acompariado por una mejora en el manejo fiscal y de las partidas de gasto social. Sin
embargo, que este comportamiento no se verifiqgue en los datos relevados, puede
deberse al rezago relativo respecto a las cuestiones fiscales y de proteccién social de
Espafia, que solo fue logrando superar a lo largo de los ultimos 30 afios.



En este sentido, en Espafia, incluso mas que en los paises latinoamericanos, importa
tener en cuenta el nivel del gasto publico y del gasto social. Tomando los datos de
mediados de los afios cincuenta la relacion entre el gasto del Estado y la renta nacional
era 23% en Alemania, 30% en Francia, 16% en Italia y del 25% en el Reino Unido; esa
misma relacién no alcanzaba 10% en Espafia (Carreras y Taffunell, 2005). Asimismo, la
cantidad de recursos publicos destinados al gasto social era residual. ElI Grafico 2
muestra los recursos destinados a las partidas de gasto social como porcentaje del PBI.

Gréfico 2. Espafia: Gasto Publico sobre PBI y comportamiento ciclico de gasto total
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Fuente: Elaboracion propia

El tamafio relativo del Estado espafiol se hizo mas pequefio comparativamente en el
siglo XX, particularmente desde la posguerra hasta los afios setenta. En la década de
1950 el porcentaje del Estado en la renta nacional descendid a los niveles de principios
de siglo (de 13,5% del producto en 1935 paso a 9,5% en 1955).

De esta forma, para el primer periodo, la neutralidad ciclica podria tener que ver con
cierta displicencia del Estado respecto al gasto publico social y con el comienzo del
desarrollo del estado de bienestar, que se reflejard con mas definicion en los afos
ochenta (no tanto con el “resguardo” al gasto social como en el desarrollo del estado de
bienestar de posguerra de los paises industrializados). Dentro de este periodo, la
educacion tuvo su maxima expansion (entre 1960 y 1970), aunque siguio creciendo
hasta los afios ochenta. El gasto en salud, que habia mantenido estable hasta la década
del cincuenta, inici6 en ese momento una reduccion.

Los gastos sociales se desarrollaron a partir de 1979, tras el Pacto de la Moncloa, con
que se cerrd el franquismo. Desde 1977, se consolido y amplid el sistema de seguridad
social estructurado en la fase anterior, ampliando el Régimen General y decantando el
sistema hacia una vertiente asistencial y redistributiva. Este componente crecio, por
tanto, dinamicamente, con independencia del ciclo econdmico. El despegue de la
Sanidad publica no sucedié hasta bien entrados los afios setenta y se relaciona a su
vinculacion a la seguridad social. Su importante aumento, también se hizo con
independencia del ciclo econdmico. El gasto en educacién presento el mismo timming y
el mismo comportamiento ciclico, lo cual se genera el comportamiento de la serie de
gasto en capital humano.

4.3. La mejora de la gestion fiscal de Chile

Si bien manteniendo la prociclicidad, Chile experimenté un cambio en la gestion de sus
finanzas publicas hacia el segundo sub-periodo. A la menor volatilidad de las variables



fiscales se sumé la neutralidad ciclica de los gastos en capital humano y seguridad
social.

El Grafico 3 muestra que tras las severas fluctuaciones derivadas de la crisis de la
deuda, el producto tendi6 a presentar una trayectoria mas estable. El gasto total fue
amortiguando sus vaivenes desde finales de la década del noventa, cuando presentd un
comportamiento neutro al ciclo. Lo mismo tendié a suceder con las partidas de gasto
social, desde los afios dos mil.

Gréfico 3. Chile: Componentes ciclicos del gasto total y de las partidas sociales
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Desde fines los afios noventa, Chile ha aplicado politicas contraciclicas, combinando
altas tasas de crecimiento con fuertes reducciones de la deuda publica. Ademas, se ha
aplicado la regla de superavit estructural, por la que el gasto crece segun el producto de
tendencia, independientemente de las fluctuaciones del producto efectivo. De esa
manera se garantiza una trayectoria estable y neutral y se reduce la probabilidad de
correcciones bruscas. Esto habria otorgado una cierta certidumbre a la ejecucion
plurianual de proyectos y programas publicos (Martner, 2006). A su vez, los ingresos no
previstos del cobre van al Fondo de Compensacion, cuyos Unicos objetivos son la
acumulacion de reservas y los pagos anticipados de deuda externa.

El comportamiento hallado con relacion a los componentes de seguridad social y salud
puede vincularse a las importantes reformas que tuvieron lugar desde la década de los
ochenta. En 1981, bajo el gobierno militar, se procedié a una drastica reforma que
sustituyo el sistema puablico, por uno de capitalizacién individual (con la instalacion de
las Administradoras de Fondos de Pensiones, AFP). En el mismo afio se implementd
una reforma del sistema de salud publica por el que las cotizaciones obligatorias de
salud de la fuerza de trabajo formal podia escoger dirigirse hacia el Fondo Nacional de
Salud (FONASA), por el que el cotizante y su familia quedaban cubiertos por el sistema
publico de salud o a los seguros privados de salud ofrecidos por las Instituciones de
Salud Previsional (ISAPRE). Hacia 2003 se comenzé a instrumentar una nueva reforma
para vincular financieramente al conjunto de la seguridad social (ISAPRE y FONASA)
con el sector publico para evitar los problemas de seleccion de riesgos e ineficiencia, asi
como para introducir mas solidaridad en el sistema (CEPAL 2006).

4.4. El menor desarrollo relativo del gasto social en México y Colombia

Los sistemas de proteccion social en México y Colombia comenzaron a desplegarse en
las décadas del treinta y cuarenta del siglo XX, en contraposicion a lo sucedido en



Argentina, Chile y Uruguay, que suelen categorizarse como paises “pioneros” (Mesa
Lago, 1989). Huber y Stephen (2005) analizan cobertura, gasto y asignacion de la
inversion social y sittan a los pioneros y Costa Rica, entre los de mayor éxito. México y
Colombia se encuentran en el grupo de coberturas e inversion social “moderadas”.

De acuerdo a los resultados obtenidos, los gastos sociales registraron un
comportamiento prociclico en el segundo sub-periodo. Como se observa en el Grafico
4, en ambos casos, entre 1950-1979 el gasto total alcanzaba valores en el entorno de
10% del producto; en tanto, el gasto en capital humano representaba en promedio 2%
del producto y el de seguridad social 1,5%. Para los paises calificados como “pioneros”,
el gasto total en promedio fue de 14%, y de 4% tanto los gastos en capital humano
como en previsién social.

Gréfico 4. Colombia y México: evolucion de las partidas fiscales respecto al producto
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El aumento de la ponderacion del gasto social en el total implicé también un manejo
prociclico de estas partidas: por lo tanto, pareceria mostrar que cuando el nivel de
erogaciones crecio lo suficiente como para que su manejo incidiera de manera
significativa en la gestion fiscal, comenzd a ajustarse ante los vaivenes ciclicos del
nivel de actividad.

5. Sintesis y consideraciones finales

Se espera que un correcto manejo de las finanzas publicas durante el ciclo econémico
permita que los programas sociales no queden atados a los vaivenes del nivel de
actividad, de modo que la situacion macroeconémica no comprometa su sostenibilidad
y eficacia. Tomando una muestra de paises desarrollados y de América Latina para el
periodo 1950-2008, este trabajo indagd en la gestion ciclica de los gastos publicos
totales y sociales. Se otorgd particular atencidn a detectar la existencia de patrones que
pudieran corresponderse con la configuracién de diferentes estados de bienestar
(liberales, corporativos/demacrata cristianos, socialdemdcratas o simplemente sociales).

Los resultados permiten confirmar una primera division entre paises desarrollados y en
desarrollo. Los primeros tienden a presentar un manejo menos pro-ciclico del gasto total
que los segundos. Ademas, la volatilidad asociada a las partidas de gasto total y de
producto es considerablemente mayor en el caso de los paises de América latina que en
las economias mas ricas. Por lo tanto, estas economias exhiben un mejor
comportamiento ciclico del gasto y una menor volatilidad en sus variables agregadas, en
el largo plazo. Por lo tanto, las partidas sociales de las finanzas publicas tendieron, en



general, a ser protegidas de las fluctuaciones del nivel de actividad, tanto en relacion a
su volatilidad como a su caracter ciclico.

En los paises en desarrollo prima el manejo prociclico de las diferentes partidas del
gasto. La variabilidad del gasto social, que suele ser mayor a la del gasto total, en los
paises latinoamericanos es significativamente mayor que en los desarrollados, bajo
estudio. En las economias latinoamericanas revisadas, los programas de proteccion
social, en vez de expandirse con rapidez y sostenerse durante una crisis, se contraen en
muchos casos con mayor velocidad que otros tipos de gasto publico.

Este panorama global se nutre de comportamientos dispares en los dos sub-periodos
analizados. En los paises desarrollados, el pasaje de la “edad de oro del capitalismo” a
la etapa de liberalismo econdémico y critica a las instituciones de proteccion social,
parece haber tenido efectos en el manejo ciclico de las partidas consideradas, que se
vuelven mas heterogéneos. Aparecen, entonces, algunos comportamientos anticiclicos
en los gastos sociales (Estados Unidos, Gran Bretafia, Dinamarca) o prociclicos en el
gasto total (Espafia) o en el gasto en capital humano (Suecia). Acompafia este
desempefio, una menor volatilidad de todas las partidas.

Entre los paises latinoamericanos considerados, para las Ultimas décadas aumentan
aquellos en que las partidas de gasto social acenttan el caracter prociclico respecto a los
afios ochenta. Esta afirmacion es particularmente cierta en el caso de Argentina y
Uruguay, que mantienen la prociclicidad y una elevada volatilidad de sus gastos
publicos sociales. Por su parte, Chile parece avanzar hacia un manejo fiscal mas prolijo,
sobre todo después de las crisis de los afios ochenta, reduciéndose la volatilidad de las
partidas sociales y presentando un perfil neutro para el gasto en seguridad social y
salud. México y Colombia, que aumentan los recursos destinados a fines sociales
durante el segundo sub-periodo, registran también mayor prociclicidad en esa etapa. Por
tanto, en linea con la regla que parece cumplirse en la region, el crecimiento de la
ponderacion del gasto social en el total pareceria volverlo mas vulnerable a los
movimientos del producto.

En términos a la hipotesis central del trabajo de la relacion entre los indicadores
estimados Yy el tipo de sistema de proteccidn vigente en cada economia, la metodologia
aplicada no arroja evidencia concluyente, aunque la evidencia analizada comienza a
sefialar algunos comportamientos diferenciados.

Para los paises desarrollados, parecia encontrarse que en el marco de gastos sociales que
en general son neutrales al ciclo, los estados de bienestar liberales presentaron contra-
ciclicidad, lo que podria coincidir con esquemas que incrementan la atencion de las
demandas de la poblacion en momentos de crisis.

Por su parte, el de los paises latinoamericanos constituye, en este sentido, el ejemplo
opuesto a un buen manejo ciclico: en etapas en que la actividad econémica mas se
resiente, y cuando mas pueden ser necesarios algunos gastos sociales asociados a los
segmentos mas vulnerables de la poblacion, los gastos mas se recortan y viceversa. De
todos modos, en estos paises es notoria la mejora en el manejo ciclico del gasto publico
en los ultimos afios del periodo considerado. Un rasgo adicional para interpretar esto
ultimo podria estar ligado a la realizacion de reformas estructurales durante los noventa,
que como en el caso de la seguridad social y la salud en Chile, tendieron a desvincular



al Estado de las prestaciones sociales y no tanto a mejorar la gestion ciclica del gasto
social.

Maés alla de estos primeros hallazgos, los futuros trabajos dentro de esta linea de
investigacion deberén testear si el hecho de que no se encuentren diferencias marcadas
en cuanto al manejo ciclico del gasto pablico social en diferentes esquemas de bienestar
se debe a la refutacion de la hipétesis o a debilidades de la metodologia tales como la
omision de aspectos relevantes, tales como el comportamiento como estabilizador
automatico del gasto social, la estructura del gasto, el crecimiento de largo plazo o la
propia accion de otros efectos como el demografico o los entornos politico-
institucionales.
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ANEXO 1: Fuentes de datos

Entre los trabajos de reconstruccion de series de finanzas publicas y de gasto social para
economias desarrolladas en periodos prolongados se destaca el aporte de Flora (1987) y
Flora y Heidenheimer (eds., 1981) que provee datos entre 1920s y 1980s y de Lindert
(2004) que presenta estimaciones para el siglo XIX y XX. Ambos casos presentan
evidencia para los paises desarrollados®.

Para América Latina, los compendios regionales son mas escasos y remiten a sub-
periodos entre las décadas del ochenta y noventa (Petrei, 1987"; CEPAL, 1980 y mas
recientemente la base de datos creada por el Instituto Latinoamericano de Politica
Econdmica y Social -ILPES, que contiene informacion desde la década del noventa).

Para Estados Unidos, los datos fueron tomados de Historical Statistics of the United
States Colonial Times to 1970, Bicentennial Edition. Desde 1970 en adelante, los datos
fueron tomados de la pagina web del U.S Bureau of Labor Statistics y el U.S Bureau of
Economic Analysis.

En el caso de Espafia, las series de gasto por funciones entre 1950 y 2000 fueron
elaboradas por Espuelas, S. de la Universidad de Barcelona y complementadas con
datos de la OCDE tanto en la base de datos de gasto social como con la base de
educacion. Las series de PBI e IPC fueron tomados del Instituto Nacional de Estadistica
de Espafia y también de Carreras y Tafunell (coord.) (2005).

Para el resto de los paises europeos, los datos fueron tomados de Flora (1987), donde se
encontrd lo ejecutado por funciones para el gobierno general y central, hasta los afos
setenta. Luego, cada una de las series fue complementada con datos del Government
Financial Statistics del Fondo Monetario Internacional 1991-2003 (edicion 2008), la
base de datos de la OECD.StatExtracts (http://stats.oecd.org) y el Banco de Datos del
Banco Mundial (http://databank.worldbank.org).

® Flora (1987) analiza el desarrollo de los estados de bienestar desde 1950 para 8 paises y Peter Flora 'y
Arnold J. Heidenheimer (eds. 1981) presenta series de gasto social para los paises de la OCDE y
compendio de articulos para su interpretacion. Lindert (2004) contiene una historia de dos siglos del gasto
social en Europa y Estados Unidos y concluye que los grandes estados de bienestar europeos (que, sin
duda, son caros) son eficientes. Al mismo tiempo, son menos redistributivos de lo que podria esperarse.
Un segundo tomo de su obra, aporta tendencias sobre las economias en desarrollo (incluida América
Latina), pero los datos resultan menos abundantes y las referencias mas generales.

" Petrei, H. et al. (1987)" se sistematiza un examen comparativo de 5 paises de América Latina
(Argentina, Costa Rica, Chile, Republica Dominicana y Uruguay) para el periodo (1972-1982).



También se relevaron series histéricas publicadas en sitios oficiales de estadisticas de
cada pais:

Reino Unido | Office for National Statistics: www.statistics.gov.uk

Francia Institut National de la Statisque et des FEtudes Economiques:
www.insee.fr/fr/

Dinamarca Statistics Denmark: www.dst.dk/

Alemania Federal Statistical Office: www.destatis.de

Noruega Statistics Norway: www.ssb.no/en/

Suecia Official Statistics of Sweeden: www.sch.se

Suiza Swiss Federal Statistics Office: www.statistics.admin.ch

Italia National Institute of Statistics (Istat): www.istat.it

Las series de gasto estimadas para realizar las pruebas en el caso de Chile fueron
tomadas de Jofré, et. al. (2000) y completadas con datos de varios afios del Government
Finance Statistics del Fondo Monetario Internacional y de los Anuarios Estadisticos de
la CEPAL. Las series de producto e indice de Precios al Consumo de largo plazo se
tomaron de Braun, et. al. (2000). La actualizacion de las series para el periodo 2000-
2008 se realizo en base a la informacidn publicada por el Instituto de Estadisticas de
Chile, el Banco Central de Chile y la Direccion de Presupuestos de Chile (DIPRES).

Las bases de datos sobre gasto publico entre 1950 y 2000 para Uruguay fueron
elaboradas por el Area de Historia Econémica del Instituto de Economia (Universidad
de la Republica) y reunidas en Azar, et. al. (2009). La informacion para 2000-2008 se
tomo del Observatorio de Politicas Sociales del Ministerio de Desarrollo Social (gasto
publico y social), del Banco Central del Uruguay (PBI) y del Instituto Nacional de
Estadistica (indice de precios).

En el caso de Colombia, los datos corresponden a las estadisticas historicas sobre gasto
publico elaboradas por el Departamento Nacional de Planeacion, desde 1950 (aunque no
incluyen gastos en seguridad social, que fueron tomados de Anuarios de Naciones
Unidas).

Para los otros paises de América Latina utilizados los datos se obtuvieron de los
organismos oficiales de estadisticas, encadenandolos con la base de datos de Kaufman y
Segura (12001), que construyen sus series en base al Goverment Finance Statistics del
Fondo Monetario Internacional, y con los anuarios de Naciones Unidas para las décadas
de los sesenta y cincuenta.




