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Informe sobre el Gasto Publico en Infancia en

Uruguay 1990-2009

Con el fin de evitar la sobrecarga gréafica que supondria utilizar en espafiol o/a para marcar la
existencia de ambos sexos, hemos optado por emplear el masculino genérico clasico, en el
entendido de que todas las menciones en tal género representan siempre a hombres y
mujeres. Sin perjuicio de ello, queremos sefialar la importancia de utilizar un lenguaje que
no discrimine ni marque diferencias entre hombres y mujeres.
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El presente documento ha sido elaborado como uno de los insumos
complementarios para el proceso de discusion que guiara la construccion de la
Estrategia Nacional para la Infancia y la Adolescencia 2010-2030 (ENIA).

La ENIA es una iniciativa del gobierno nacional a través del Comité de Coordinacion
Estratégica de Infancia y Adolescencia, integrado por todos los organismos del
poder ejecutivo y entes autdbnomos y servicios descentralizados que entienden en
materia de politicas orientadas al sector; a saber: Ministerio de Desarrollo Social,
Ministerio de Salud Publica, Ministerio de Educacion y Cultura, Ministerio de Turismo
y Deporte, Ministerio del Interior; Oficina de Planeamiento y Presupuesto, Instituto
del Nifio y el Adolescente del Uruguay, Consejo Directivo Central de Ila
Administracion Nacional de Educaciéon Publica, Consejo de Educacion Primaria,
Consejo de Educacién Secundaria, Consejo de Educaciéon Técnico Profesional.

La construccion de la ENIA - que cuenta con el aval de la Presidencia de la
Republica y el apoyo del Sistema de Naciones Unidas en Uruguay- pretende arribar
a la formulacién de lineamientos estratégicos que contribuyan a acometer los
principales retos que el pais enfrenta en materia de infancia y adolescencia. Para
ello ha convocado una discusion amplia que involucre a los organismos publicos, las
organizaciones de la sociedad civil, los organismos internacionales, el Poder
Legislativo, el Poder Judicial, los sectores empresariales, académicos, entre otros.

El andlisis y las recomendaciones vertidas en este documento no reflejan
necesariamente las opiniones del Comité de Coordinacién Estratégica o del Sistema
de las Naciones Unidas en Uruguay.

Comité de Coordinacion Estratégica de Infancia y Adolescencia
Montevideo, Uruguay
Agosto de 2008

1B



e
enia

Cuadernos de la ENIA — Gasto Publico en Infancia 2010 - 2030

Prélogo

Nifio, mi nifio, tu nifio y aquel nifo... todos van... (Daniel Viglietti)

Hace pocos dias atras alguien recordaba esta cancién para ilustrar algunas falacias
del saber popular en torno a un tema especifico. No era aquella estrofa sino otra, la
promotora de discrepancia. Sin embargo, el recuerdo de esa canciéon - que tiene
mas de treinta afios - me hizo pensar en otras falacias populares y en otros lugares
comunes que muchas veces carecen de contenido.

A ningun uruguayo se nos escucharia decir publicamente que no nos preocupa la
situacion de la infancia y la adolescencia, su situaciéon de vulnerabilidad o como
hasta hace poco se le decia, de “riesgo” social. Esta situacion de nifios, nifias y
adolescentes hace veinte afos que esta diagnosticada y desde entonces todos
decimos preocuparnos por ello.

¢Pero hasta qué punto nos hemos ocupado? ¢(Cuanto importan tu nifio y aquel nifo,
que no son los mios?

A nivel agregado, una forma de ver como los adultos nos ocupamos de éste y otros
temas es a través de los recursos que socialmente se le asignan a cada uno de los
problemas que nos preocupan, algo asi como...”dime cuanto gastas y te diré cuanto
te pre-ocupas”. Y en el Uruguay, quizds mas que en otros lugares, la mirada del
Gasto Publico y en especial del Gasto Publico Social es mas que ilustrativa al
respecto.

El Gasto Publico resulta ser representativo de como la sociedad resuelve sus
conflictos por la distribucion de los recursos de todas y todos los uruguayos; cuanto
de ese gasto tiene como prioridad la mejora de la calidad de vida y el bienestar de
la gente, y cuanto de este ultimo tiene como prioridad a los mas pequefios.

Desde el 2005, en el Ministerio de Desarrollo Social y en particular en Infamilia se
ha tenido como punto central de interés el conocimiento y difusion publica de los
esfuerzos que la sociedad realiza a través del Estado para el pleno ejercicio de
derechos de todos sus ciudadanos y ciudadanas. Saber, entender, e informar a la
sociedad respecto a qué se gasta, cuanto se gasta y como se gastan los recursos
publicos mediante una mirada en profundidad del pasado reciente y muy en
especial al periodo actual.

Trabajos como el repertorio de politicas sociales (Informe primera etapa; Instituto
de ciencias Politicas, FSC, UDELAR y MIDES, noviembre 2007), repertorio de
politicas sociales dirigidas a la infancia y la adolescencia (Instituto de Ciencias
Politicas, FSC, UDELAR e Infamilia/MIDES, junio 2008), ldentificacién y analisis del
gasto publico social en Uruguay — 1910/2006 (Instituto de Economia, FCE, UDELAR
y MIDES, octubre 2007) y el presente trabajo, son claros ejemplos de algunos de
los esfuerzos que se vienen realizando desde el MIDES, conjuntamente con la
academia, para conocer y difundir en qué y cuanto se gasta y se ha gastado en
politicas publicas sociales. Pero también nos interesa el como, saber si lo que
hacemos tiene los resultados que nos hemos propuesto y que hemos comprometido
ante la ciudadania. Para ello, tanto el MIDES como Infamilia cuentan con equipos
especializados en la tarea de evaluacion y monitoreo de cada una de las acciones
que desarrollamos.

Son estos y otros trabajos los que contribuyen al disefio, ejecucidon y seguimiento
de las acciones que desarrollamos para actuar sobre las condiciones de vulneracién
de los derechos ciudadanos, y con especial interés en los de nifias, nifios y
adolescentes que tanto nos preocupan y nos ocupan.

Soc. Julio Bango
Director
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PARTE I. Insumos para la elaboracion de una estrategia para
la infancia y la adolescencia®*

1. Introduccion

En 2005, en el marco del Programa Integral de Infancia, Adolescencia y Familia en
Riesgo, se crea el Comité de Coordinaciébn Estratégica (CCE), que reune a
autoridades de organismos publicos vinculados directamente a la tematica de
infancia y adolescencia®. A partir de ese momento, uno de los ejes centrales del
trabajo del Comité ha girado en torno al disefio de una estrategia que permita
avanzar en el cumplimiento y vigencia de los derechos consagrados en la
Convencioén Internacional de los Derechos del Nifio, que fuera ratificada por nuestro
pais en 1989. Con el fin de dar cumplimiento a este propoésito, el Comité propuso la
elaboracién del informe que aqui se presenta.

Este documento contiene informacién acerca de la distribucién del gasto publico
entre instituciones y programas gubernamentales que impactan, directa o
indirectamente, en la situacion de la infancia. Presenta, también, una matriz
conformada por una selecciobn de derechos, cuya observancia se ha juzgado
prioritaria para el bienestar de los nifios y adolescentes. Esta matriz se encuentra, a
su vez, vinculada a un conjunto de indicadores que dan cuenta y dimensionan el
estado de situacion de la infancia y adolescencia en el Uruguay. En base a estos
insumos se espera contribuir al disefio, ejecucidon y seguimiento de acciones
conjuntas por parte de organismos publicos y organizaciones no gubernamentales,
para operar sobre las condiciones de vulneracion de los derechos de nifias, nifios y
adolescentes que se registran en el territorio nacional. Se trata de una mirada de
largo plazo, que abarca el periodo comprendido entre inicios de la década del
noventa y el afio 2009. Integra, por tanto, una serie de proyecciones realizadas por
el gobierno que asume en el afio 2005.

A partir de los datos que se manejan en este informe, es posible aproximar en qué
medida los asuntos de la infancia han estado presentes (en el pasado, y sobre todo
en la actualidad) en la agenda de los decisores politicos, en quienes recae la
responsabilidad de la asignacion de recursos publicos. Ello permitira evaluar en qué
escenario se insertan las politicas publicas para la infancia en el actual periodo de
gobierno e identificar las posibilidades y oportunidades que se abren para su
desarrollo. La informacién aplicada a este Ultimo propésito reviste particular
importancia, en la medida que el Comité ha manifestado la necesidad de articular
las politicas sectoriales de cada organismo publico vinculado a la tematica. El
abordaje de los temas relativos a la creacion y fortalecimiento de las politicas
destinadas a la infancia se sitia en un contexto pautado por la asuncion de un
nuevo gobierno nacional, cuya propuesta sobre la orientacion de las politicas
publicas aparece comprometida con el objetivo de mejorar la calidad de vida de la
ciudadania. En este marco, resulta innegable que la inversion social en la nifiez
constituye un elemento clave como base para la adopcién de medidas que apunten
a la inclusioén social y al desarrollo.

! Paola Azar, Julio Llanes, Mariana Sienra. Marzo, 2006

2El Comité esta integrado por las siguientes autoridades: Subsecretaria del Ministerio del Desarrollo
Social; Subsecretario del Ministerio de Salud Publica; Subsecretario del Ministerio del Interior;
Subsecretario del Ministerio de Educaciéon y Cultura; Director de Deporte del MEC; Consejero de la
Administracion Nacional de Educacién Publica; Directores Generales de los Consejos de Educacion
Primaria, Secundaria y Técnico Profesional; Presidente del Instituto del Nifio y Adolescente del Uruguay
(INAU); Directora del Instituto Nacional de la Juventud (INJU); y Director de INFAMILIA-MIDES, que

lleva adelante la coordinacién ejecutiva del comité.
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Asimismo, el impulso al tratamiento de estos temas promueve la demanda de
informacién que permita mejorar el proceso de toma de decisiones, al tiempo que
abre nuevas instancias de analisis y reflexion sobre asuntos que no parecen haber
sido abordados, al menos en forma sistematica, en el pasado. Asi, es posible
preguntarse: ¢en qué medida los recursos destinados a la nifiez van a permitir
revertir las situaciones de incumplimiento de derechos?, ¢cOmo medir qué tan
eficiente ha sido el gasto: por medio de encuestas que permitan evaluar los
resultados que alcanzan los nifios en su desempefio?, ¢en funciébn de qué
indicadores de gasto?, ;cudales son las metas que pueden fijarse a mediano y largo
plazo?, ;cOmo se monitoreara su cumplimiento? Las interrogantes quedan abiertas,
pero comenzar a elaborar sus respuestas supone un esfuerzo de sistematizacion de
informacion, para lo cual este documento constituye un paso en ese sentido.

El trabajo se divide en 5 secciones. En primer lugar, se discuten algunos aspectos
relativos a la articulacién entre gasto social y politicas sociales, y se plantean las
propuestas que han sido eje para el disefio del actual presupuesto (Seccion 1). A
continuacién se detalla la metodologia aplicada a la estimacién del gasto publico en
infancia (Seccion 2), cuya descripcion y desarrollo se incluye en la Seccion 3. La
sintesis respecto a la situacién socioeconémica de la nifiez y adolescencia en el
pais, y los indicadores de referencia para su monitoreo se presentan en la Seccién
4. La ultima secciéon contiene una serie de reflexiones a propoésito de los resultados
reunidos en las paginas previas. El documento se cierra con un Anexo
Metodoldgico.
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2. Gasto social, presupuesto 2005-2009, vy politicas
destinadas la infancia

La estimacion del nivel de Gasto Publico Social (GPS) de un Estado permite conocer
el lugar que ocupa la agenda social dentro del conjunto de erogaciones del sector
publico. Se trata de una informacién necesaria para la toma de decisiones, aunque
no proporciona mayores datos acerca del grado de eficiencia o efectividad de las
politicas.

Siguiendo a T. Makinen (1999) es posible establecer una secuencia de avances en
torno a la visidon de las politicas publicas y los recursos destinados a ellas. De
acuerdo a la autora, existe una primera generacién de estudios comparativos sobre
el Estado, que adopta el supuesto de que el nivel del gasto social refleja el
compromiso contraido respecto del bienestar. Ello implica suponer que gastos mas
elevados conducen a una proteccion social mas integral. Para la segunda
generacion de analisis, la preocupacion central es el contenido del gasto social. Se
elaboran, entonces, tipologias a través de las cuales el Estado puede catalogarse
segun el nivel de beneficios otorgados, el caracter universal o residual de la politica
social, la igualdad entre los sexos, el compromiso al pleno empleo y demas.
Finalmente, en la ultima generacién de estudios el interés apunta al éxito obtenido,
al grado de cumplimiento de metas, y no al esfuerzo de proteccién. Es bajo esta
ultima mirada que se ha elaborado el presente documento: buscando aportar
elementos para establecer vinculos entre el esfuerzo fiscal, sus instrumentos y los
resultados de la proteccion social.

En este informe, los Presupuestos Nacionales han sido la base para aproximar el
“esfuerzo fiscal” en materia social. Los lineamientos que han guiado el disefio de las
politicas de gastos e ingresos del actual gobierno pueden encontrarse en la
Exposicion de Motivos que fuera presentada, con fecha 31 de agosto de 2005 por el
Poder Ejecutivo a la Asamblea General.

Dentro de la amplia problematica socioecondémica, en algunos casos agudizada y en
otros creada por la grave crisis que vivio el pais desde 1999, el gobierno destaca
tres aspectos: el endeudamiento- “el mas agudo de la historia del pais”-; el
incremento de la pobreza- “..en 2004, mas de un millbn de personas, casi la
tercera parte de la poblacion, vivia por debajo de la linea de pobreza, mientras que
también se registré6 un severo incremento de la indigencia, que se triplicé entre
1999 y 2004, alcanzando a mas de 100 mil uruguayos”- y finalmente, las
insuficiencias en términos de empleo.

Fruto de las urgencias marcadas por este escenario, se establece que las grandes
orientaciones del Presupuesto suponen una vision de mediano y largo plazo
(“asegurar el acceso a las oportunidades sociales para que los integrantes de
nuestra sociedad puedan aspirar a realizarse integralmente como seres humanos”).
Al mismo tiempo, se manifiesta que el cumplimiento de estas metas, implica un
esfuerzo en términos del nivel y composicion del gasto publico que “en el corto
plazo, el pais no esta en condiciones de alcanzar”.

De acuerdo a estas consideraciones, la politica fiscal buscara estimular la inversion
productiva, restituir la confianza y la estabilidad en la economia y en la sociedad
uruguaya y favorecer el crecimiento econdmico. Para que ello sea viable, el
programa fiscal considera fundamental una importante recuperacion de la inversion
publica, al tiempo que se apunta a “reducir de manera sustancial el elevadisimo
endeudamiento publico heredado, para reducir la carga de los intereses de la
deuda, que actualmente absorben una parte sustantiva de los ingresos del Estado”.

Es importante subrayar que la alusion a “estabilidad” econdémica y social, adquiere
una dimensidon particular en la formulacion de la propuesta del gobierno. Ella

§ 7
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implica no solamente mantener registros de inflacion “inferiores a los observados
en la economia uruguaya durante los ultimos afios” o procurar el equilibrio de las
cuentas publicas y de balanza de pagos, sino también mantener elevados niveles de
empleo y profundizar la atencion a los sectores mas vulnerables de la poblacion.
Explicitamente, el documento mencionado expresa que: “el compromiso con la
ejecucion del plan de asistencia a la emergencia social durante el transcurso de los
dos afos de su vigencia constituye una condiciéon fundamental del programa de
gobierno y, por lo tanto, de su expresioén financiera”.

En funcion de lo anterior, la elaboraciéon del presupuesto quinquenal se ha
focalizado en atender las actividades prioritarias (atencién de la emergencia social,
salud, educacion, seguridad publica y disponibilidad, de infraestructura) vy
recomponer la estructura del gasto (se preocupara por la recuperacion del deterioro
sufrido por los salarios y las pasividades reales —particularmente los mas
sumergidos — asi como de la mejora de la relacién entre gastos de funcionamiento
e inversiones a favor de estas ultimas). Estos objetivos se encuentran limitados por
los margenes de maniobra impuestos por la inflexibilidad de reducciéon de ciertos
gastos, como las retribuciones personales, los gastos estructurales- suministros y
otros-, los intereses de deuda y las transferencias a la seguridad social3.

En este contexto, el disefio y ejecucidn de politica sociales integrales durante este
periodo de gobierno entrafia enormes desafios. Por un lado, porque si bien,
histéricamente, el Estado uruguayo no ha sido prescindente en términos de
politicas sociales- de hecho, ha estado a la vanguardia en el contexto
latinoamericano, equiparandose, durante ciertos periodos, con los paises
desarrollados- también es cierto que las condiciones de bienestar de la poblacion se
han deteriorado aceleradamente durante los ultimos tiempos. Por otro lado, porque
el énfasis en la atencidon de la emergencia social, en el marco de una recomposicion
y contencion del gasto deja al descubierto la necesidad de “trazar lineas de accidn
que intenten revertir la historia de las politicas publicas en el Uruguay caracterizada
por reiteradas constataciones de un problema y constantes intentos fundacionales
por solucionarlo, generandose entonces, una sucesidon de ideas, diagnésticos y
politicas, y no una real acumulaciéon que enriquezca el escenario de las politicas
sociales” (Sosa, A. y Sienra, M. 2005). En definitiva, es posible que el mayor
desafio en esta etapa consista en atender los graves problemas sociales
identificando, articulando y coordinando las acciones de instituciones que han
coexistido desde diferentes etapas histéricas, superponiéndose y hasta compitiendo
entre si. Sin embargo, existe un reto adicional que debe afrontarse: el de la
articulacion entre politicas focalizadas e integrales.

3 El actual presupuesto incluye innovaciones en términos de la construccion de la informacion que se
presenta, basada en los siguientes componentes:

(1) Planificacion estratégica: la mision institucional (a nivel Inciso y de Unidad Ejecutora) y vision en el
mediano plazo fue discutida a nivel de inciso y de unidad ejecutora. A partir de alli definieron objetivos,
metas, productos e indicadores.

(2) Focalizaciéon en los principales lineamientos: se realizd6 un esfuerzo inicial de depuracién de los
lineamientos estratégicos de gobierno a los efectos de contextualizar la definicion de objetivos a nivel
Inciso. Esto permitié salvar las limitaciones de anteriores presupuestos en cuanto a la RELEVANCIA de la
informacion incorporada.

(3) Identificacion de indicadores: se solicité la definicion de indicadores a diferentes niveles: 1. En los
planes estratégicos (PEG) tanto a nivel Inciso como Unidad Ejecutora: para cada objetivo se defini6 —en
la medida de lo posible- un indicador de impacto, que refleja el efecto o consecuencia en la sociedad de
la aplicacion de la politica. 2. En los planes operativos (PAG) a nivel de Unidad Ejecutora: para cada
meta se solicitd la definicion de al menos un indicador de desempefio (eficacia, eficiencia y/ o calidad).
(4) Asignacion de recursos a metas y/ o productos Si bien no fue un proceso homogéneo en todos los
organismos, constituye un avance importante en la incorporacién de la légica de presupuesto por
resultados.

(5) Presentacion de resultados en las Rendiciones de Cuentas: la presentaciéon de los resultados ante la
ciudadania constituye un eslabén fundamental en la cadena de creaciéon del valor publico y en la toma de
conciencia de las acciones de gobierno. (Extraido de Presupuesto 2005-2009)
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La prioridad a la atencién de la pobreza y la exclusion como eje de las politicas
sociales, debe ser compatible con objetivos mas amplios. Como se consignara en la
primera entrega de este informe, los programas focalizados tienen sentido si se
logran articular con las politicas universales de desarrollo social de mediano y largo
plazo. Adquieren significado en la medida que dejen capacidades instaladas en los
organismos sectoriales que rigen en materia de politica social y que se articulen en
el territorio, propendiendo al desarrollo de las comunidades locales. Ello instala una
preocupaciéon adicional para los responsables de las politicas sociales.

En el campo especifico de la atencion a la infancia, los retos se complejizan, al
menos, en dos sentidos: por la importancia para el desarrollo que reviste la
inversion en infancia, y por la estrecha relacion que existe entre los vaivenes de la
politica econdmica y la situacion de la nifiez. Los nifios que crecen en familias de
bajos ingresos enfrentan riesgos variados en su desempefio fisico y su desarrollo
cognitivo, lo que afecta también aspectos emocionales y de relacionamiento social.
Se encuentran mas expuestos a experimentar bajo peso y altura para su edad
(debido al déficit nutricional), mayores indices de morbilidad, y resultados malos o
deficientes en su trayectoria educativa. En este sentido, las experiencias vividas
durante la infancia tienen impactos perdurables en la vida adulta, afectando las
oportunidades de desarrollo de los paises. Pero a la vez, es preciso reconocer que
los niflos no deben ser considerados en tanto futuros adultos, sino valorados en si
mismos, como poseedores de un conjunto de oportunidades de desarrollo que
requieren un analisis distintivo y particular. Hacer de los nifios uno de los ejes para
entender el desarrollo requiere una perspectiva de analisis centrada en ellos como
personas, mas que como categoria de estudio (White, S., 2000).

Por otra parte, el efecto de las politicas econdmicas en los hogares influye
directamente en la situacion de bienestar que puedan alcanzar los nifios. El impacto
se hace sentir desde diversos frentes: desde la provision de servicios publicos, que
determina el nivel y progresividad de la tributacion y la prioridad del gasto, que a
su vez, influye en la parte de los servicios basicos que benefician a los nifios, como
los de salud y educacién; desde la economia dentro de los hogares, ya que los
nifos se ven profundamente afectados por cambios en el ingreso y los activos de
las familias, asi como también por las estrategias que se adopten para adaptarse a
las cambiantes condiciones econdmicas (en particular, las que impactan en la
estructura de la familia y el uso del tiempo de quienes estan a cargo del cuidado de
los nifios).

La infancia es un grupo etario eminentemente dependiente, cuyo desarrollo esta
crucialmente sujeto a los entramados de proteccion que ofrecen las familias, las
comunidades y el Estado. Como sefalan Arim-Amarante (2005), en nuestro pais, el
empeoramiento de la situacion relativa de la infancia se vincula con lo que ha
acontecido en el mercado laboral en los Udltimos afios. Los nifios se ubican
mayoritariamente en hogares cuyos miembros activos dependen de los ingresos
laborales, y en gran proporcion son individuos de baja calificacion. El Informe sobre
Desarrollo Humano-Uruguay (PNUD, 2005) agrega que la mayoria de los nifios vive
en hogares cuyos miembros adultos registran una mayor propensién a caer en el
desempleo, un bajo nivel educativo que obstaculiza su insercion laboral, e ingresos
provenientes de su trabajo con escaso dinamismo.

Es en este escenario de complejos desafios y oportunidades que se enmarca la
propuesta de identificar en qué medida las directivas de la politica publica en
materia fiscal han beneficiado o buscado beneficiar a la nifiez y adolescencia, para
determinar, posteriormente, si tales opciones de politica logran o han logrado
actuar efectivamente como factor explicativo de la promocién del cumplimiento de
los derechos de los nifios.
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3. Aspectos metodoldgicos

En esta seccion se especifican las principales caracteristicas de la informacion
utilizada en el andlisis y su forma de procesamiento. Un desarrollo mas detallado
sobre los datos aplicados se encuentra en el Anexo Metodolégico, que se incluye al
final de este informe.

En nuestro pais, la estimacion del Gasto Publico Social y de la proporcion del mismo
dirigido a la nifiez no ha respondido a una l6gica de registro uniforme y compartida
a nivel del sector publico. Ello dificulta la elaboracién de estimaciones y su
comparacién a través del tiempo. A fin de resolver este vacio, actualmente la
Oficina de Planeamiento y Presupuesto de la Presidencia de la Republica (OPP),
junto con representantes del Comité Ejecutivo para la Reforma del Estado (CEPRE-
OPP), del Ministerio de Desarrollo Social, del programa Infancia y Familia y de la
Contaduria General de la Nacién (Ministerio de Economia), se encuentra trabajando
en el disefio de una metodologia que permita reunir y sistematizar, al maximo nivel
de desagregacion posible, la informacion sobre Gasto Publico Social (GPS).

Por el momento, el antecedente mas relevante para el andlisis del gasto social que
aqui se presenta, es el informe elaborado para el periodo 1999-2003 por la
Asesoria Técnica para las Politicas Sociales (ATPS, 2003), oficina dependiente de
OPP. Respecto al Gasto Publico Social destinado a la Infancia, la publicacion mas
reciente ha sido realizada por UNICEF en 2005 (“Inversion en la Infancia en
Uruguay”). Se trata de una compilaciéon de trabajos que abordan la trayectoria de
diversos aspectos del gasto en infancia (su importancia en la elaboracién de
politicas sociales, recursos orientados a educacidon y salud, transferencias de
ingresos). En particular, el articulo de C. Grau: “Gasto Publico Social en infancia en
Uruguay. Aspectos metodoldgicos y cuantificacion para el periodo 1999-2002” ha
sido una referencia fundamental en la elaboracion del presente documento.

3.1 Sobre la informacién utilizada

Las series sobre GPS estimadas en este trabajo abarcan el periodo 1990-2009 y
fueron construidas en base a dos fuentes: los Presupuestos Nacionales de Gastos e
Ingresos y la informacion sobre seguridad social cubierta por el Banco de Prevision
Social (BPS). En cuanto a los Presupuestos Nacionales, las cifras para el periodo
1990-2004 provienen directamente del CEPRE-OPP y de la Contaduria General de la
Nacion. Se refieren a los datos que se procesan anualmente en ocasion del
tratamiento parlamentario de las Rendiciones de Cuentas. Respecto al periodo
2005-2009, los datos fueron tomados de la Ley de Presupuesto N°© 17.930,
aprobada en diciembre de 2005. Para todos los afios se contd con informacion a
nivel de Incisos y Unidades Ejecutoras (primera desagregacion del gasto por
Inciso).

Las cifras del BPS comprenden los ejercicios 1990-2004 y surgen del Instituto
Nacional de Estadistica (INE) y de informacién de la institucion, que también
suministré la estimacién de su erogacién para los proximos cinco afos. Es
importante aclarar que los datos correspondientes a los ejercicios presupuestales
anteriores a 2005 aluden a lo efectivamente gastado por los diferentes organismos
considerados (es decir “lo ejecutado”, que suele ubicarse por encima de lo
realmente asignado). En tanto, para el periodo 2005-2009, la informacién refiere a
asignaciones. No obstante, la comparacién de unas y otras cifras no resulta
desajustada, en la medida que ha sido el nivel de ejecucion real del pasado la base
sobre la que los actuales decisores de politica han definido los recursos a destinar a
cada dependencia en el periodo corriente.

En base a la informaciobn a la que pudo accederse, los datos sobre GPS
considerados en este trabajo refieren al Gobierno Central (Poder Ejecutivo:
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Presidencia, Ministerios; Poder Judicial, Corte Electoral, Tribunal de Cuentas,
Tribunal de lo Contencioso Administrativo, Administraciéon Nacional de Educacion
Publica, Instituto del Nifio y del Adolescente, Universidad de la Republica) y al BPS.
En conjunto, estos organismos constituyen lo que se conoce como Gobierno Central
Consolidado.

Los gastos proyectados por el sector publico pueden clasificarse dependiendo de su
uso econdmico en lo destinado a salarios, bienes y servicios no personales,
intereses de deuda publica, bienes de capital, transferencias. También pueden
ordenarse de acuerdo a su naturaleza, en gastos de funcionamiento o de inversion.
Una ultima clasificacion, cuyo uso es habitual, refiere al gasto por funciones, por la
cual los recursos del Estado se organizan seguin las areas o rubros a los que estan
dirigidos. Esta es la clasificacion considerada para relevar el GPS en el presente
informe.

Partiendo de la distribucion de recursos segun funciones, para visualizar el monto
que se canaliza al area social se suele atender a las dependencias estatales
comprometidas con la Educacién, la Salud, la Asistencia y Seguridad Social, la
Vivienda y servicios comunitarios y a otros gastos sociales (culturales y religiosos)*.

Construir una aproximacion al gasto publico social destinado a la infancia, implicé
tomar del total de recursos que asigna el Gobierno Central Consolidado al area
social, aquellos con impacto mas directo sobre la situacion de los menores de 18
afios. La decisién sobre los renglones del gasto publico a incluir en la estimacion se
guio por las siguientes consideraciones:

El gasto en Educacion abarca el total asignado a la Administracion Nacional de
Educacién Pudblica (ANEP) y una parte de lo correspondiente al Ministerio de
Educaciéon y Cultura (MEC). En este dltimo caso, el ajuste para llegar al gasto en
infancia se realiza suponiendo que los recursos del inciso se distribuyen
uniformemente entre toda la poblacién. Como los menores de 18 afios son, en
promedio 29,5% de la poblacién total, tal es el porcentaje aplicado para estimar la
parte de los gastos del MEC que beneficiaria a la infancia. No se cuenta con
informacién para incluir en la estimacion los recursos de la Escuela Policial y Militar.

La estimacion del gasto en Salud comprende al Ministerio de Salud Publica (MSP)
en su conjunto, a la Sanidad Militar y Policial (dependientes del Ministerio de
Defensa Nacional y del Interior, respectivamente) y la asistencia del Hospital de
Clinicas (Universidad de la Republica). La proporcion de estos gastos dirigida a la
infancia se calcula tomando la ponderaciéon establecida en Grau, C. (2005), que la
sitia en 30,5% del gasto publico total en este area®.

Lo relativo a Atencion Social a la Infancia contiene los recursos dirigidos al
Ministerio de Desarrollo Social, al Instituto Nacional de Alimentacién (INDA) al
Instituto del Nifio y el Adolescente del Uruguay (INAU). La estimaciéon de los dos
primeros se detalla en el Anexo. El INAU se incluye en su totalidad.

En el caso de la Vivienda, se incluyen los recursos destinados al Ministerio de
Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente (MVOTMA). Aqui nuevamente,
lo correspondiente a infancia se aproxima utilizando el supuesto de distribucion
uniforme del gasto en toda la poblacion.

4 Tal la clasificacion adoptada en el documento de ATPS-OPP (2004): “Gasto Publico Social en
Uruguay...”.

5 “Para asignar la cuota parte del gasto publico en salud destinado a infancia se tomé en cuenta la
estructura etaria de la poblacién beneficiaria, ajustada por los diferenciales de costo segin edad. El
célculo es el siguiente: GPS ASSE*(beneficiarios menores de 18 afios*costo promedio de beneficiarios
menores de 18 afios)/(cantidad de beneficiarios menores de 18 afios*costo promedio de beneficiarios
menores de 18 afios+ cantidad de beneficiarios mayores de 18 afios*costo promedio de beneficiarios
mayores de 18 afos)...” Grau, C. (2005): “El gasto publico social en infancia...”
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Finalmente, la estimacion del gasto en infancia del BPS se construye tomando
integramente lo destinado a asignaciones familiares y a asistencia materno-infantil.
Se optd por mantener este Ultimo gasto en la 6rbita de la seguridad social y no
contemplarlo dentro de la categoria Salud, a fin de distinguirlo de los organismos
publicos que pertenecen al Gobierno Central®.

3.2 Sobre las diferencias con trabajos anteriores

Como fuera advertido, la metodologia para el calculo del GPS y en particular del
destinado a la infancia, aun esta lejos de encontrarse consensuada y claramente
definida. Siendo los trabajos elaborados por ATPS-OPP (2004) y Grau, C. (2005),
los antecedentes mas acabados para su estudio, en esta seccidn se sefialan dénde
se encuentran las diferencias mas importantes entre las cifras manejadas en tales
informes y en el presente. En la mayoria de los casos, dichas diferencias se deben a
que no fue posible acceder a la informacién o que ésta no se encuentra disponible,
lo que tratandose del inicio de un nuevo periodo presupuestal y de la asuncién de
un nuevo gobierno, no resulta del todo imprevisible. Para el caso particular del
gasto en infancia, ello explica por qué los datos de este documento no constituyen
una actualizacion estricta de la informacion presentada por Grau. No obstante,
también existen otras razones de indole conceptual que se especificaran en esta
seccion.

Respecto al relevamiento de ATPS-OPP (2004), los calculos sobre gasto social se
efectuaron agregando la informacién del Presupuesto Nacional, del BPS, de las
Empresas Publicas, de los gobiernos departamentales. Todos estos organismos, en
conjunto, forman el Gobierno General. En cambio, el presente informe no integra
cifras relativas a las Intendencias y a las Empresas Publicas, ya que no se dispone
de informacion completa para estimar sus erogaciones para todo el periodo
considerado. Por lo tanto, las diferencias entre este informe y el elaborado por
ATPS-OPP se explican, en gran medida, por el alcance del analisis.

En relacion al estudio de Grau (2005), la informacién abarca al periodo 1999-2002
y proviene de ATPS-OPP (por lo tanto, refiere al Gobierno General). Las categorias
y razones que dan cuenta de las restantes diferencias con los datos utilizados en
este documento se detallan a continuacion:

En el caso de Educaciéon, el autor solo considera ANEP y, a diferencia de este
trabajo no integra el Ministerio de Educaciéon y Cultura. En el area de Salud, las
estimaciones de Grau incluyen el gasto de la Administracion de Servicios de Salud
del Estado (ASSE-MSP), Sanidad Militar y Policial, Intendencias, Empresas Publicas,
Fondo Nacional de Recursos (que financia a los institutos de medicina altamente
especializada) y el area de salud del BPS. En el presente trabajo, los recursos
destinados a la salud abarcan al Ministerio de Salud Publica, los servicios de
Sanidad Militar y Policial y al Hospital de Clinicas. Estas dependencias explican casi
tres cuartas partes del gasto considerado por Grau.

Respecto a las Asignaciones Familiares, el autor estima la parte del monto total de
las mismas que impactaria en la infancia. Siguiendo una escala de equivalencias
que contempla a los hogares que reciben la asignacion y aplicando supuestos
acerca de la distribucién de los recursos al interior éstos, establece que del total de
la asignacion 30,6% se dirige a los nifios. En contraposicion, el criterio seguido en
este trabajo fue considerar que el 100% de las asignaciones constituye un gasto en

6 Si bien es cierto que los recursos destinados al pago de pasividades podrian tener impacto indirecto
sobre el bienestar de los nifios que comparten el hogar con los beneficiarios, se opté por excluir este
rubro del Gasto Publico en Infancia, porque se encuentra especialmente focalizado en un grupo etario
diferente al de los menores de 18 afos. Por otro lado, los recursos volcados por el BPS al Seguro de
Enfermedad y de Desempleo también podrian implicar una mejora del bienestar de los nifios, pero se
destinan especificamente a una porcién de la poblaciéon debido a su pertenencia a la fuerza de trabajo, y
no en calidad de ciudadanos de la Republica. En este sentido, también se trata de un gasto especifico, y
se distingue del caso de la vivienda o de la cultura, donde no hay destinatarios individualizados.
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infancia. Esta opcioén responde a que se trata de una corriente de ingresos que
reciben los hogares en razén de la presencia de nifios. Constituye, por tanto, una
transferencia cuya pertinencia se vincula especificamente a la voluntad de los
organismos publicos de proteger a la infancia, mas alla de como se utilicen
efectivamente esos recursos al interior de los hogares. Por lo tanto, el énfasis de
este estudio no se encuentra en qué parte del gasto impacta exactamente en los
nifos, sino qué lugar tienen los asuntos de la infancia entre las prioridades segun
las cuales el Estado decide distribuir sus recursos totales.

Siguiendo la metodologia de ATPS-OPP, el gasto en Asistencia Social del articulo de
Grau comprende todas las erogaciones orientadas a la asistencia social de nifios,
adolescentes y ancianos, personas fisicamente incapacitadas prestados por
instituciones que proporcionan alojamiento y aquellas no residenciales. De este
total, el autor extrae lo relativo a asignaciones familiares y el resto lo distribuye
homogéneamente en la poblacién. En el presente informe, la estimacién de la
Atencion Social a la Infancia incluye solamente los recursos destinados al Ministerio
de Desarrollo, al INDA y al INAU.

En cuanto al gasto en Vivienda (que incluye, también, lo relativo a servicios
comunitarios), la diferencia con la informacién que manejan los otros documentos
se explica por el enorme peso que tienen las Intendencias en la categoria:
representan cerca de 80% del gasto de este rubro, segin datos de ATPS-OPP. De
este modo, trabajar en base a la informacion sobre el Ministerio de Vivienda
(alrededor de 20% del total del Gobierno General), reduce considerablemente los
montos y ponderaciones en comparacion con el analisis desarrollado por ATPS-OPP.

3.3 Sobre el alcance del presente documento

Sin duda, las dificultades para acceder a informaciéon que permita actualizar el
ejercicio llevado adelante por ATPS-OPP y por Grau, C. para 1999-2002 constituye
una limitacién de este trabajo’. No obstante, es importante sefialar que, en
términos generales, tanto las tendencias como las relaciones entre variables
fiscales y macroeconémicas a las que se llega en este documento, arrojan
resultados similares a los encontrados en la bibliografia de referencia. Ello indica
que, pese a las diferencias metodologicas descriptas, este relevamiento aun
comprende la mayor parte de los recursos destinados a los nifios.

La preocupacion que da origen a este estudio es la de estimar qué lugar ha tendido
a ocupar el gasto social en infancia en la distribucién de los recursos publicos entre
las distintas dependencias estatales (tanto en el pasado como en la actual
administracion). Ello permitira no solo articular acciones entre las instituciones mas
involucradas con la infancia, sino probablemente, disefiar y re-disefiar estrategias,
asi como también dimensionar sus alcances. Creemos que los datos que se
presentan a continuacion, constituyen una referencia util para identificar y situar las
coordenadas de dicho trabajo.

7 Es importante notar que en el caso de ATPS, luego de publicado su informe, no se dispuso el
seguimiento del gasto social para los afios siguientes, de acuerdo a la metodologia elaborada. Por lo

tanto, las series solo refieren al periodo 1999-2002.
]
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4. Indicadores de Gasto Publico Social en Infancia

El Gasto Publico Social en Infancia corresponde a la parte de los recursos fiscales
del area social que se destinan a atender a la poblacion menor de 18 afios. En el
Uruguay, este grupo ha representado durante Ilos Ultimos 15 afos
aproximadamente 29,5% de la poblacién total del pais.

Los datos que se presentan en esta seccion permiten obtener una primera mirada a
la evolucién de los recursos publicos orientados al cuidado de la infancia entre 1990
y 2009. Las series estimadas se analizan a la luz del contexto macroeconémico
(pasado y proyectado), de los lineamientos y prioridades de la politica fiscal del
actual gobierno y de los niveles previos y planificados del GPS total.

4.1 El escenario macroeconémico: antecedentes y previsiones

La grave crisis que atravesO el pais entre 1999 y 2002 determind una caida
acumulada de la produccion nacional del orden de 17%. Ello implicé que la inversion
se redujera casi 40% y el consumo, aproximadamente, 20%. Las exportaciones
también se contrajeron, ubicandose en un tercio del valor que tenian en 1998.
Asimismo, la deuda publica crecié aceleradamente, pasando de 41% del producto
bruto interno (PBI) en 1998 a 110% en 2003. Para las arcas publicas, esto significo
que en el afio 2003 fuera necesario destinar casi 20% del presupuesto nacional al
pago de intereses.

Este severo deterioro de los indicadores macroeconémicos afectd fuertemente las
condiciones de vida de la poblacién: el salario real se redujo casi 22% en esos afios, la
tasa de desempleo llegd a alcanzar a 17% de la poblacién econémicamente activa
(aunque de hecho, oscild entre 9 y 10% en el periodo de expansion econémica que se
extendié entre 1990 y 1998), y el ingreso real de los hogares experimenté un
descenso cercano a 30% entre 1999 y 2003. Como consecuencia, se verifico un
incremento de la incidencia de la pobreza de ingresos de 20%, que tuvo un profundo
impacto en la infancia. En 2004, mas de 50% de los nifios menores de cinco afios
vivian por debajo de la linea de pobreza.

A partir de 2003, el pais volveria a situarse, gradualmente, en una senda de
crecimiento econdémico respaldada por un mejoramiento de las condiciones externas.
No obstante, las perspectivas en relacion a los indicadores sociales no se mostraron
alentadoras. Es que, en los hechos, la crisis agudizé fuertemente los problemas
sociales, dejando de manifiesto que muchos de ellos reflejaban una situacion de indole
estructural, solo parcialmente opacada por los afios de crecimiento durante la década
del noventa®.

La reversion de los niveles de pobreza, exclusion, precariedad laboral y desempleo
alcanzados en los ultimos tiempos, aparece como un objetivo dificil de lograr sin la
puesta en practica de politicas activas a nivel interno. Para el gobierno que se instala
a partir de marzo de 2005, el disefio e implementacion de este tipo de politicas (en
materia de salud, educacién, pobreza, trabajo) ha sido asumido como un compromiso
explicito.

En linea con lo anterior, la Exposicion de Motivos presentada por el Poder Ejecutivo en
ocasion de remitir a la Asamblea General el proyecto de Presupuesto Quinquenal de
Gastos para el periodo 2005-2009, expresa que so6lo es posible mejorar la calidad de
vida de los uruguayos: “atendiendo urgentemente a los que mas estan sufriendo,

8 A esta situaciéon ya hacia referencia Juan P. Terra, que en su pionero estudio sobre los nifios pobres en
Uruguay durante los ochenta (Creciendo en condiciones de riesgo. Los nifios pobres del Uruguay CLAEH-
UNICEF. Montevideo, 1989) expresaba que aproximadamente 41% de los uruguayos nacia y se criaba en
condiciones de pobreza (Sosa, A.; Sienra, M, 2005).
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pero trabajando también para que sea factible crear las condiciones necesarias para
que, a partir de un creciente equidad en el acceso a las oportunidades sociales, los
integrantes de nuestra sociedad puedan realizarse integralmente como seres
humanos”.

Para conocer el margen con que los decisores de politica estiman contar para
cumplir con los objetivos que se han propuesto, es central conocer las proyecciones
sobre el escenario macroecondémico que se espera transitar durante el periodo de
gobierno. Ello permite comprender mas cabalmente bajo qué supuestos sobre el
impacto esperado en la situacién socioecondmica de la poblacion se han asignado
los recursos fiscales al cumplimiento de las actividades del sector publico.

De acuerdo a las previsiones del Poder Ejecutivo, las proyecciones sobre el nivel de
actividad para el periodo 2005-2009 apuntan a un buen ritmo de crecimiento
econémico, sustentado en la expansion del consumo y de las exportaciones.
También se espera una importante recuperacion de la inversion en capital fijo.

En términos del manejo de los instrumentos fiscales, se espera reducir el nivel de
endeudamiento publico, disminuir el impacto de los intereses de deuda en los
ingresos del Estado, y equilibrar las cuentas publicas, buscando una contraccion
sustancial del déficit global. Se aspira a que esta reestructura del gasto se financie
via incremento en los ingresos tributarios, basado en la lucha contra la evasion y
una mejora en la eficiencia recaudatoria. El siguiente cuadro sintetiza las
estimaciones sobre actividad macroeconémica realizadas por el equipo econémico
de gobierno:

Cuadro 1. Estimaciones macroecondémicas proyectadas en el Presupuesto 2005-

2009. En porcentaje

2005 2006 2007 2008 2009

Tasas de variacion anual real

PBI (volumen) 5,5 4.0 3,5 3,0 3,0
Formacion Bruta de Capital Fijo inversién) 25,1 9,5 5,0 4,5 4,5
Consumo 6,5 4.1 3,6 3,0 3,0
Importaciones 16,2 11,0 6,5 5,2 5,0
Exportaciones 12,5 9,5 5,0 4,5 4,5
IMS Publico (i) 10,2 9,4 8,3 7,7 6,8
IMS Privado 9,0 11,4 8,4 7,8 7,1
Ocupacion (en personas) 3,0 2,0 1,5 1,0 1,0
En porcentaje del PBI

Resultado primario (ii) 3,5 3,7 4,0 4,0 4,0
Intereses de deuda 4,8 4,9 4,7 4,5 4,4
Resultado global (iii) -1,3 -1,2 -0,7 -0,5 -0,4

Fuente: Elaborado a partir de datos de la Ley de Presupuesto N° 17.930, diciembre 2005.
0) IMS: Indice Medio de Salarios

(i) Resultado primario: diferencia entre ingresos y gastos del Estado sin considerar el
pago de intereses de deuda.

(D) Resultado global: diferencia entre todos los ingresos y gastos del Estado (incluyendo
el pago de intereses de deuda).

Nota: todas las cifras corresponden a estimaciones realizadas a inicios de 2005. Por este motivo,

la informacion puede diferir de los datos realmente concretados para el cierre del afio. En el caso
particular del crecimiento del producto, los datos preliminares para 2005 apuntan a una
expansion de 6%, lo que supera la prevision de 5,5%.
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Es al amparo de estas orientaciones que deben considerarse e interpretarse los
resultados de las estimaciones sobre el gasto publico social y la porcién especifica
del mismo orientada a la infancia, que se presentan en este documento.

4.2 El Presupuesto Nacional 2005-2009

Como fuera sefalado, los datos utilizados en este trabajo aluden al Gobierno
Central Consolidado, esto es, al conjunto de organismos estatales comprendidos
por el Gobierno Central y el Banco de Previsién Social. Dado que la mayor parte del
gasto publico del pais se explica por los recursos asignados al Gobierno Central via
Presupuesto Nacional, en este apartado se realiza una breve descripcion de las
principales caracteristicas de este instrumento fiscal.

El Presupuesto Nacional constituye una herramienta de programacion, de
administracion y de politica econémica. Es un instrumento de programaciéon, porque
expresa el plan de accion del gobierno en términos financieros. Sirve como
mecanismo de administracién, porque al contener las estimaciones de ingresos y
gastos del sector publico para determinado periodo, puede actuar como medio de
control y coordinacion. Finalmente, refleja la orientacién de la politica econémica,
porque traduce los objetivos de la actividad gubernamental, ofreciendo sefiales al
sector privado sobre los alcances de la actividad publica dentro del proceso
productivo, de inversion y de distribucién.

El actual gobierno ha sefialado que los principales objetivos tras el disefio del
Presupuesto 2005-2009 giran en torno a cuatro ejes: la atencién de la emergencia
social, la recuperacion de salarios y pasividades reales, la mejora de los niveles de
inversion y la generacion del ahorro necesario para reducir el endeudamiento
publico. Estos objetivos se instalan en el marco de un compromiso con la
sostenibilidad fiscal, que se expresa tanto en la existencia de un limite de 3% real
anual para el incremento del gasto corriente primario del Gobierno Central (es
decir, el gasto publico sin considerar los intereses de deuda), como en la pauta
para evolucidon de los gastos al ritmo de crecimiento tendencial del producto. Esta
ultima regla rige para todos los gastos, salvo los de educaciéon e inversion, cuya
expansion mantendra un componente independiente de los vaivenes imprevistos de
la riqueza.

En sintesis, de acuerdo a lo programado por el gobierno, en el contexto de un
crecimiento econdmico considerable para el quinquenio 2005-2009, el escenario
fiscal aparece signado por la contenciéon de los gastos y su recomposiciéon, asi como
por la expansion de la recaudacion fiscal. Las ampliaciones de gastos se dirigen a
recuperar las remuneraciones en términos reales y a aumentar las inversiones:
“ello permitird ir ganando margen de maniobra durante los afios subsiguientes, lo
que redundara en una mayor flexibilidad en la utilizacién de los recursos publicos”
(Exposicion de Motivos, Ley de Presupuesto 2005-2009).

Segun el plan presupuestal quinquenal, la asignacion total de recursos prevista
para el Gobierno Central (en miles de pesos, enero de 2005)° se ubica en los
siguientes montos:

Cuadro 2. Asignacién de recursos prevista para el Gobierno Central (en miles de pesos)

Miles de pesos en Variacion 2005

2005 2005 2006 2007 2008 2009 respecto a
2009 (96)
Asignacion 106.232 114.445 117.033 121.928 127.214 20%
presupuestal

Fuente: Elaborado a partir de datos de la Ley de Presupuesto N° 17.930, diciembre 2005.

9 La presentacion de los datos a pesos de 2005 permite visualizar la evolucion de los montos asignados
en términos constantes, es decir, neutralizando el efecto de la inflacién sobre estos.
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Pese a las restricciones previstas, los gastos del Gobierno Central representaran,
aproximadamente, 27% de la riqueza generada durante el quinquenio, porcentaje
superior al de periodos de gobierno anteriores (Cuadro 3).

Cuadro 3. Participacion del presupuesto en el producto (PBI). En porcentaje

Participacion el presupuesto en PBI

1990-1994 16,2
1995-1999 20,2
2000-2004 24,3
2005-2009 (i) 27,0

Fuente: Elaborado a partir de datos de Contaduria General de la Nacion
(CGN), CEPRE-OPP, Ley de Presupuesto 2005-2009 y Banco Central del

Uruguay.
(i) Los datos corresponden a asignacion presupuestal

Histéricamente, el gasto publico presupuestal ha mostrado un comportamiento
prociclico, es decir, ha tendido a presentar una trayectoria similar a la del producto.
Tal pauta coincide con una regla que suele repetirse en los paises latinoamericanos.
Esta norma incluso se reiterd durante la Gltima crisis, si bien la reducciéon de gastos
oper6 con desfasaje respecto a la caida del producto (el presupuesto se mantuvo
durante 2002 y se contrajo en 2003 y 2004) y parece repetirse para el actual
presupuesto (Grafico 1).

Grafico 1: Evolucion del PBI y del presupuesto a precios de 2005. Indices
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Fuente: Elaborado a partir de datos de la CGN, CEPRE-OPP, Ley de
Presupuesto 2005-2009 y BCU.

Para el presente periodo, se espera que el crecimiento del gasto publico
presupuestal total se procese a tasas levemente superiores a las del producto: en
tanto el primero se expandird a una tasa promedio anual de 4,6% entre 2006 y
2009, para el segundo las mismas tasas serian de 3,8%. En cuanto a la
distribucioén de los recursos presupuestales, el peso de los intereses de deuda en los
egresos totales (en promedio, 17%) y de las transferencias a la Seguridad Social
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(en promedio, 23%) determinan los margenes de accidn en materia de politica
fiscal. En funcién de estas cifras, resulta claro que los componentes para los cuales
existe una relativa discrecionalidad como salarios, gastos de funcionamiento,
subsidios y subvenciones e inversiones constituyen 60% del total de egresos del
Gobierno Central.

Para analizar la distribucion del gasto al interior del Presupuesto, se comparan los
ejercicios 1994, 1999 y 2004 (ultimos afios de cada periodo gubernamental desde
1990) con el promedio proyectado para 2005-2009. Reclasificando los incisos
presupuestales de acuerdo a las funciones que tienen a su cargo, se obtienen cinco
grandes categorias: Administracion de Gobierno, Defensa y Seguridad, Asuntos
Sociales, Servicios Econdmicos y Servicios de Deuda Publica. En el Cuadro 4 se
observa la participacion relativa de cada una de las funciones a partir del monto de
recursos que recibe.

Como puede verificarse en dicho cuadro, en este periodo continda la tendencia
contractiva de los gastos correspondientes a la Administracion de Gobierno. Al
mismo tiempo, se comprueba que los gastos en Asuntos Sociales experimentan una
ampliacion en el periodo 2005-2009 respecto a 2004 (en particular, para 2009 su
ponderacién en el presupuesto es 43%, en tanto para 2004 es 39%), aunque
comparado con el promedio del quinquenio 1999-2004 tienden a mantener su peso
relativo, y no se alcanzan los niveles de la década del noventa (del orden de
50%)'°. Los movimientos en esta categoria se explican basicamente por el
componente de transferencias a la Seguridad Social, que constituye la partida mas
importante del total del gasto presupuestado.

Durante el presente quinquenio recuperan terreno las funciones agrupadas bajo
Servicios Econdémicos, lo cual es consistente con la fuerte apuesta del gobierno
actual a la ampliacion del gasto en inversiones (el Ministerio de Transporte y Obras
Publicas aumenta su participacion relativa en 60%, comparando 2004 con 2009).
Finalmente, el pago de intereses y gastos derivados de la deuda contraida por el
sector publico nacional ocupa (tras las transferencias a la Seguridad Social) el
segundo lugar en términos de concentracién de recursos. No obstante, comparando
con 2004, se proyecta que su peso se reduzca 27% (pasando de 23% en 2004 a
17% en 2009).

Cuadro 4. Estructura presupuestal por funciones: 1994, 1999, 2004, 2005-2009.

En porcentaje

1994 1999 2004 2005-2009

Administracién de Gobierno 8,2 6,7 6,6 5,7
Presidencia de la Republica 2,2 1,3 1,1 1,0
Ministerio de Economia y finanzas 2,3 1,8 1,8 1,9
Ministerio de Relaciones Exteriores 1,5 1,2 1,6 1,2
Poder Judicial 1,7 1,4 1,4 1,3
Tribunal de Cuentas 0,2 0,2 0,1 0,1
Corte Electoral 0,3 0,7 0,5 0,2
Tribunal de lo Contencioso Administrativo 0,0 0,0 0,0 0,0
Defensa y Seguridad 15,9 12,7 11,5 9,2
Ministerio de Defensa Nacional 10,0 7,1 6,1 4,7
Ministerio del Interior 5,9 5,6 5,4 4,5

10 Promedios anuales del gasto en Asuntos Sociales respecto al Presupuesto: 1990-1994 42%; 1995-
1999 52%; 2000-2004: 47%; 2005-2009: 46%; Fuente: CGN, CEPRE-OPP, Ley de Presupuesto
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Cuadro 4. Estructura presupuestal por funciones: 1994, 1999, 2004, 2005-2009.

En porcentaje

Asuntos Sociales

Ministerio de Educacion y Cultura

Ministerio de Salud Publica

Ministerio de Trabajo y Seguridad Social
Ministerio de Vivienda, OT y Medio Ambiente
Ministerio de Desarrollo Social
Administracion Nacional de Educ. Publica
Universidad de la Republica

Instituto del nifio y adolescente del Uruguay
Transferencias a la Seguridad Social
Servicios Econdmicos

Ministerio de Agricultura y Pesca

Ministerio de Industria y Energia

Ministerio de Turismo y Deporte

Ministerio de Transporte y Obras Publicas
Subsidios y subvenciones

Intereses de deuda

Partidas a replicar

Diversos créditos

Total

1994
49,5
2,1
8,5
0,6
0,5
0,0
9,6
3,6
1,9
22,6
7,0
1,2
0,2
0,1
4,4
1,1
10,6
0,0
8,8
100,0

1999
52,2
1,5
6,7
0,6
2,8
0,0
10,8
2,8
2,0
25,0
8,1
1,5
0,2
0,1
5,2
1,1
9,1
0,9
10,3
100,0

2004
39,2
1,1
5,8
0,8
1,5
0,3
11,3
2,8
1,7
14,0
54
1,2
0,2
0,2
3,2
0,6
22,8
0,0
14,6
100,0

2005-2009
44,2
1,0
4,8
0,6
1,5
1,2
8,9
2,2
1,4
22,6
7,4
1,0
0,2
0,2
4,7
1,3
17,0
51
11,3
100,0

Fuente: Elaborado a partir de datos de CEPRE-OPP, CGN y de Ley de Presupuesto 2005-2009.

4.3 El Gasto Publico Social

Tradicionalmente, el Estado uruguayo ha destinado una porcién muy importante de
sus recursos a la cobertura de las actividades comprendidas en el area social.
Durante las dltimas décadas, los gobiernos han tendido a preservar esta
orientacion, a pesar de las crisis econémicas y de los desequilibrios en las cuentas

fiscales.

Tomando el GPS del Gobierno Central Consolidado y comparando su evolucién con
la del producto, vuelve a encontrarse una marcada prociclicidad: ambas variables

tienden a presentar la misma trayectoria (Grafico 2).
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Grafico 2: Evolucion del PBI y del Gasto Publico Social (GPS) a precios de 2005.
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Fuente: Elaborado a partir de datos de la CGN, CEPRE-OPP, Ley de
Presupuesto 2005-2009 y BCU.

Consistente con las evoluciones que muestra el grafico anterior, el GPS se expandid
aceleradamente —al ritmo del producto- durante los primeros afios de la década del
noventa. A partir de 1999, la desaceleracion del crecimiento econémico frend la
expansion del gasto social. Durante el periodo 2000-2004, éste se contrajo a tasas
similares a las de la riqueza (particularmente en 2002 y 2003), para volver a
ampliarse a partir de la asignacion presupuestal actual. Se espera que el GPS en
términos reales crezca aproximadamente 15% entre 2005 y 2009, pasando de
69.800 a 80.500 millones de pesos de 2005. Ello implica una tasa de incremento
real anual promedio de 3% para el periodo.

No obstante esta evolucidon, la participacion del GPS en el total de la riqueza
generada se ubica en 17.6% durante el periodo presupuestal corriente, marcando
una reduccién de 2,7 puntos porcentuales respecto al quinquenio anterior** (Cuadro
5). Este desempefio se encuentra explicado por la reduccion del peso relativo del
gasto del BPS —principalmente compuesto por pasividades- en el total del producto.

Cuadro 5. Participacién del GPS en el producto y promedio de variaciones anuales

a precios de 2005. En porcentaje

Promedio de var. anuales del GPS total Promedio anuales GPS/PBI
1990-1994 8,2 6.7
1995-1999 2.2 1.3
2000-2004 15,9 12,7
2005-2009 10,0 7.1

Fuente: Elaborado en base a datos de la CGN, CEPRE-OPP, Ley de Presupuesto y BCU.

11 Si se lo compara con la regiéon, Uruguay es el pais que presenta un mayor valor de gasto publico
social consolidado respecto al PBI: en el entorno de 25% entre 1999 y 2003 (ATPS-OPP, 2004). En este
caso, el Gasto publico social incluye no solamente al Gobierno Central y a los organismos de la seguridad
social, sino al conjunto de los gastos realizados por los municipios y empresas publicas.
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Historicamente, el GPS en el pais se ha concentrado fuertemente en la Seguridad
Social. Este componente explicé casi tres cuartas partes del total hasta 1999, y aln
durante el presente quinquenio va a ubicarse en el entorno de 60% del mismo total
(11% del producto). El segundo componente de peso es el correspondiente a
Educacién, que aumentara sensiblemente entre 2006 y 2009, pasando de 16,2% a
23,5% del GPS en esos afios. El aumento en términos de producto (para alcanzar
4,5%) también es significativo, y motivé especificaciones particulares en el
proyecto presupuestal presentado por el Poder Ejecutivo y en la posterior discusion
y negociacion a nivel parlamentario.

Cuadro 6. Estructura del Gasto Publico Social por componente - En porcentaje

11%%(21' 11%9959' 22%%3' 2005 2006 2007 2008 2009 22%%59'
Educacion (i) 13,3 13,3 16,1 16,2 17,3 19,5 21,2 235 19,5
Salud (ii) 9,3 9,2 9,4 8,6 9,5 9,9 10,2 10,4 9,7
Asistencia social (iii) 2,0 2,2 2,7 5,9 6.6 4,2 3,2 3,2 4,6
Seguridad Social (iv) 75,2 73,3 69,7 67,7 64,1 637 62,6 61,6 63,9
Vivienda (v) 0,2 2,0 2,1 1,6 2,5 2,6 2,8 2,2 2,3
Total GPS 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Educacion (i) 2,4 2,7 3,2 2,8 3.1 3,4 3,7 4,1 3,4
Salud (ii) 1,6 1,9 1,9 1,5 1,7 1,7 1,8 1,8 1,7
Asistencia social  (jii) 0,3 0,4 0,5 1,0 1,2 0,7 0,6 0,6 0,8
Seguridad Social (iv) 13,4 15,1 14,1 11,8 11,4 11,1 10,9 10,8 11,2
Vvivienda (v) 0,0 0,4 0,4 0,3 0,4 0,5 0,5 0,4 0,4
Total GPS/PBI 17,8 20,6 20,2 17,4 17,8 17,5 17,5 17,7 17,6

Fuente: Elaborado en base a datos de la CGN, CEPRE-OPP, Ley de Presupuesto y BCU.

(0) Ministerio de Educacion (MEC), Administracion Nacional de Educacidon Publica (ANEP),
Universidad de la Republica (UDELAR. No incluye Asistencia a la Salud del Hospital de
Clinicas)

(D) Ministerio de Salud Publica (MSP), Sanidad Militar (SM), Sanidad Policial (SP), Asistencia

en el Hospital de Clinicas.
(D) Ministerio de Desarrollo Social, INAU e INDA
(iv) Datos del Banco de Previsidon Social y de las Cajas Militar y Policial
) Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente (MVOTMA)
Nota: promedio en las series.

La proporcion del GPS correspondiente a Salud Publica mantiene una ponderacion
del orden de 9% del GPS desde 1990, lo que se traduce en un peso de
aproximadamente 1,9% respecto al producto. El patrén se repite en el presente
presupuesto, aunque es posible visualizar una expansion de la incidencia de este
tipo de gasto para los afios 2008-2009. Por otra parte, resulta significativa la
importancia que adquiere la participacion de las erogaciones relativas a la
Asistencia Social en el presente, que virtualmente duplica su peso respecto a
ejecuciones presupuestales pasadas, alcanzando 4,6% del GPS total, en el
promedio del ultimo quinquenio. Ello se explica por el impacto de los gastos
relativos al Ministerio de Desarrollo Social y la ampliacion de lo destinado al INAU.
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Finalmente, el gasto en vivienda girard en torno a 2,5% del GPS, registrando
también un leve incremento respecto a ejercicios anteriores*?.

En sintesis, de acuerdo a las cifras analizadas, para el actual quinquenio la
contraccion de la participacion del gasto en Seguridad Social en el GPS abre espacio
a la expansion del gasto en Educacion®® y en Asistencia Social. Sin embargo, dado
que las pasividades continian manteniendo un importante peso relativo, contintda
siendo cierto que el gasto social en el pais tiene un marcado sesgo pro-adulto.

4.4 Foco sobre el Gasto Publico Social destinado a la infancia
a. Aspectos generales

Este informe constituye una primera aproximacion a la actualizaciéon del monto y
distribucion de los recursos publicos destinados a organismos responsables del
disefio de politicas dirigidas a la infancia. La sistematizacion de estos datos aspira
contribuir a dimensionar, en términos financieros, los esfuerzos que han realizado
diferentes dependencias del gobierno para dar cumplimiento a un conjunto de
derechos considerados esenciales para la infancia: derecho a la vida y desarrollo, a
un nivel de vida adecuado, a la educaciéon y a no trabajar y derecho a la ciudadania.
Al mismo tiempo, la informacion aqui presentada puede proporcionar insumos para
articular politicas sectoriales y combinar estrategias de accion. El analisis del GPS
orientado a la nifiez se instala en un escenario macroeconémico pautado por el
crecimiento de los niveles de actividad, la expansion del presupuesto a niveles
compatibles con el logro de estabilidad en las cuentas publicas y la ampliaciéon del
gasto publico social a un ritmo de 3% real anual durante el quinquenio -de hecho,
la mayor de los ultimos 10 afios. Pero a la vez, se sitla en un contexto de enorme
debilitamiento del tejido social del pais, profundizado tras la crisis de 2002, y ante
la evidencia de que, pese al importante incremento del producto durante los afos
2003 y 2004, la pobreza siguié aumentando.

En particular, la apremiante situacion de nifios y adolescentes, que implica “un
severo cuestionamiento a cualquier proyecto de pais que se quiera llevar a cabo”
(UNICEF, 2005b, pp. 8) impone el urgente disefio de politicas y la orientaciéon de
recursos destinadas a resolver el agobiante peso de la pobreza, el fracaso escolar
en la infancia, el dificil acceso al mercado de trabajo y la falta de un horizonte para
los adolescentes (UNICEFb, 2005).

Los resultados del presente analisis apuntan a un crecimiento del GPS destinado a
la infancia, tanto en términos reales, en porcentaje del GPS total como en términos
del PBI. Concretamente, la inversion en infancia entre 2005 y 2009 pasa de
aproximadamente 16.500 a 22.500 millones de pesos, lo que representa una
expansion de 37%. Esto implica que su peso en el GPS total para el promedio del
periodo ascienda a 26% (la mayor cifra alcanzada comparado con las ejecuciones

12 El gasto social como porcentaje del PBI ha ido creciendo en el promedio de América Latina, pasando
de 10.1% en 1990-91, a 12.1% en 1996-97 y a 13.8 en 2000-01. Uruguay muestra esa misma
evolucién creciente, pero en niveles muy superiores a los del promedio del continente. Igual que en
nuestro pais, la mayor parte del incremento de los recursos destinados a gasto social a lo largo de la
década se destiné a la seguridad social, seguido por educacion y, en tercer lugar por salud.

13 Segun se presenta en el Cuadro 3.5, el presupuesto para Educacién alcanzaria en 2009 a 4,1% del
producto. El mismo comprende la totalidad de ANEP, Universidad de la Republica (salvo lo estrictamente
asistencial del Hospital de Clinicas), y una porcidon del gasto del Ministerio de Educacién y Cultura.
También integra los nuevos montos otorgados a la Universidad tras el conflicto gremial de diciembre de
2005 y una partida especial para el Hospital de Clinicas, financiada por el Banco Interamericano de
Desarrollo (BID). Sin embargo, por falta de informacion precisa, la cifra no incluye los recursos de las
Escuelas Policial, Militar y Enfermeria (cuyo peso se estima en 0.2% del PBI). De ser asi, el porcentaje
previsto estaria llegando a 4,3%. El Gobierno ha proyectado que el monto necesario para completar el
4,5% comprometido en el presupuesto, se alcanzara por la pauta presupuestal que prevé un incremento
superior para la educacion si el producto crece mas de lo proyectado, o por la prevencidon que sefiala la
existencia de una partida de “al menos” 20 millones de délares para educacién, de lo que se deduce que
en caso de ser necesario, la misma podria ampliarse (Cultelli, G., 2005: informaciéon procesada en el
marco de su asesoria parlamentaria y sindical sobre el Presupuesto 2005-2009).
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presupuestales quinquenales relevadas desde 1990) y a 4,5% en el producto
(verificando un crecimiento del orden de 20% tomando como referencia el afio
2005 en relaciéon a 2009). El siguiente grafico resume las tendencias resefiadas
tomando el periodo 1990-2009:

Grafico 3: Evoluciéon del GPS en infancia (GPI) en pesos de 2005, como porcentaje
del GPS y como porcentaje del PBI.
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Fuente: Elaborado a partir de datos de CGN, CEPRE, BCU, Ley de Presupuesto

Como muestra el Gréafico 3, la parte de la riqueza destinada a la atencién a la
infancia, es decir el Gasto Publico en Infancia (GPIl), tiende a aumentar en el
quingquenio, tras una retraccion en los ultimos afos del periodo presupuestal 2000-
2004. Ello implica que las tasas de variacion anuales de los recursos volcados a la
niflez y adolescencia se colocaran por encima de las del producto. Este desempefio
(a un nivel considerablemente mas significativo) también se verificé para los afios
1995-1999* (Cuadro 7).

Cuadro 7. GPI respecto al producto (PBIl) y tasas de crecimiento

anual de ambas variables. En porcentaje.

Promedio de variaciones anuales

Promedio GP1/PBI GPI PBI
1990-1994 3,1 0,0 4,0
1995-1999 3,8 9,9 2,2
2000-2004 4,4 -2,1 -0,3
2005-2009 4,5 7,0 3,8
GPI/PBI Tasas de variacion anual
2005 4,1 2,0 5,5
2006 4,5 14,5 4,0
2007 4,5 4,1 3,5
2008 4,6 6,0 3,0
2009 4,9 8,3 3,0

Fuente: Elaborado a partir de datos de CGN, CEPRE, BCU, Ley de

Presupuesto 2005-2009

14 En ese periodo se puso en marcha la Reforma Educativa, con lo que se verific6 una expansion
considerable del componente Educacién, de gran peso relativo en el GPI total.
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Al igual que se hallara para el gasto presupuestal y el GPS, en términos generales,
el GPI también presenta una tendencia pro-ciclica. Sin embargo, es importante
sefalar que la misma no resulta tan acentuada como en el caso de las dos primeras
variables. En particular, el GPI tendié a permanecer virtualmente estancado en el
quinguenio 1990-1994, sin acompafar la dinamica expansion de la riqueza. Entre
1995 y 1999 este desempeiio se revierte, y el GPI verificd variaciones importantes,
acompafado por un ritmo de expansiéon mas moderado del producto. Como se vera
mas adelante, este despliegue estd muy vinculado al aumento de los gastos en
Educacién, en virtud del lanzamiento de la Reforma Educativa, en 1996. Durante el
quinquenio de la dltima crisis, la notoria retraccion del producto fue seguida de una
caida real de los gastos en infancia, que se procesa desde 2002 y se detiene en
2004. Para el periodo 2005-2009 en su conjunto, se espera que el GPI transite por
una rapida recuperacion, en el marco de una expansion de la riqueza (Grafico 4).

Grafico 4: Evolucion del GPlI y del producto (PBI) en términos reales. Indice
1990=100
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Fuente: Elaborado a partir de datos de CGN, CEPRE, BCU, Ley de Presupuesto

Por otra parte, el GPI tendié a adquirir mayor importancia relativa dentro del GPS
total desde mitad de la década del noventa (Grafico 3.3). De hecho, considerando
los ultimos ejercicios presupuestales de los distintos periodos de gobierno en los
noventa, su participacion en el GPS total pas6 del entorno de 15% en 1994 a 20%
en 1999, alcanzando 23% en 2004. Segun el dato estimado para 2009, cierre del
ejercicio quinquenal actual, éste se ubicaria en 26%".

La trayectoria de los indicadores mencionados resulta por demas significativa,
desde que expresa una orientacion politica mas sensible que en el pasado frente a
la situacién que atraviesa la infancia.

Por un lado, la ampliacion del peso relativo del GPI en la riqueza generada, en el
contexto de una expansion de esta ultima, demuestra la explicita conviccion de los
decisores de politica sobre la insuficiencia del crecimiento de la riqueza per se para

15 Si se tomara solamente el gasto previsto por el Gobierno Central en su presupuesto (esto es, sin
incluir al BPS), el GPlI ha tendido a representar, en promedio desde 1990, un tercio del GPS

presupuestal.
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conducir automaticamente a una mejora en los niveles de bienestar de los nifios®®.
Ello requiere de un esfuerzo especifico, que en términos fiscales, se traduce en un
aumento de los recursos destinados a programas e instituciones vinculadas a la
nifiez.

Por otro, la creciente ponderacion del GPI en el total del GPS apunta en la direccién
de una mayor relevancia de la inversion social en infancia respecto a la inversion en
otros grupos de edad. Dado que la proporcion del GPS destinado a infancia alcanza
26% en el periodo 2005-2009 (se incrementa 17% respecto al quinquenio
anterior), se llega a una relacién que se corresponde de forma mas cercana que en
el pasado con la proporcion de los nifios y adolescentes en la poblacion (que en
promedio ascenderia a 29,5%).

Este gradual aumento de la importancia de los gastos vinculados a la nifiez tiende a
reflejarse, también, en el llamado “indice de focalizacion”. Este se calcula como el
cociente entre la participacion relativa del GPI en el GPS total y el peso relativo de
los menores de 18 afios en el total de la poblacion'’. Si el indice arroja un valor de
100, los gastos se distribuyen uniformemente en la poblacién; un valor mayor a
100 indica que el gasto tiene un sesgo pro-infancia y uno menor que 100 indica un
sesgo pro-adulto. Siguiendo esta metodologia, los resultados se muestran en el
Cuadro 8:

Cuadro 8. Evoluciéon del indice de focalizacion

Periodo Promedios quinquenales
1990-1994 59
1995-1999 61
2000-2004 75
2005-2009 88

Fuente: Elaborado en base a datos de CEPRE-OPP,
CGN, Ley de Presupuesto, INE.

Los sucesivos valores obtenidos para el indice reflejan un persistente sesgo pro-
adulto debido, principalmente, a la entidad de las erogaciones correspondientes a
los organismos de seguridad social en términos del GPS. De todos modos, una
mirada a la evolucién del indicador da cuenta de un progresivo aumento de lo
destinado a la infancia desde mitad de la década del noventa, que parece
consolidarse durante el gobierno actual. De esta manera, para el periodo de
gobierno corriente, el flujo de recursos fiscales parece promover intervenciones
destinadas a mejorar las condiciones de los nifios frente a otros grupos de la
poblacién.

b. Estructura del Gasto Publico en Infancia

A nivel de los componentes del GPI, los recursos destinados a la infancia pueden
clasificarse, globalmente, de acuerdo al siguiente criterio: i. Gasto Especifico (GE),
que es el dirigido exclusivamente a nifios y adolescentes de hasta 18 afios de edad;
ii. Gasto Indirecto (Gl), que apunta a la familia u otros agentes, con repercusion

16 Debe recordarse que en la etapa de crecimiento econdmico de principios de los noventa, si bien
existi6 un descenso de la pobreza, los nifios presentaron los menores ritmos de disminucion y
paralelamente se produjo un aumento de la relacién nifio/adulto pobre (UNICEF, 2005b).

17 Tanto la aplicacién del indice como el valor de referencia para realizar su célculo fueron obtenidos de
Grau, C. (2005). Pese a que las conclusiones son similares, los valores que obtiene el autor no coinciden
con los aqui presentados debido a las diferencias en el calculo del GPI, especificados en el apartado

sobre Metodologia.
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directa sobre el bienestar de los nifios y adolescentes; y iii. Gasto Ampliado (GA)
dirigido a un grupo poblacional mas amplio del cual los nifios representan una
proporcion. La sistematizacion de la informacion sobre GPI segln estas categorias
sefala que para el actual quinquenio el GE representa aproximadamente 80% del
total (incluye Educacién, Salud y Atencidon a nifios y adolescentes); el Gl, 14,3%
(Seguridad Social y politicas sociales focalizadas) y finalmente, el GA, 5%
(Vivienda, Alimentaciéon, Recreacién). Considerando la evolucién desde mediados de
los noventa, el dato mas notorio corresponde a la ampliacién de la importancia del
Gl en el actual periodo presupuestal. Los resultados se presentan en el siguiente
cuadro:

Cuadro 9. Estructura del GPI por tipo de gasto. En porcentaje

1990- 1995- 2000- 2005-

1994 1999 2004 2009
GE: Educacion, Salud y Aten. Infancia 83,2 81,1 81,6 80,6
Gl: Seguridad Social y Politicas As. Soc. 13,6 13,2 12,9 14,3
GA: Vivienda, Alim., Cultura, Recreacién 3,2 5,7 5,6 5,0

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de CEPRE, CGN y Ley de Presupuesto 2005-2009
Nota: el GE comprende lo destinado a ANEP, INAU y Salud; Gl lo dedicado a programas del

MIDES y Seguridad Social y GA integra la estimacion del gasto en infancia del MEC, INDA y
MVOTMA.

Complementando la informacidon anterior, el GPl desagregado por componente
muestra que el gasto en educacion ha tendido a concentrar cerca de 60% de las
erogaciones totales con destino a la infancia. Este porcentaje se incrementa
significativamente durante el presente quinquenio, desde que los recursos para
educacion crecen a una tasa promedio de 8% anual. Le sigue en orden de
importancia el gasto en salud, que desde mitad de la década se mantiene en torno
a 12% del total®. Esta tendencia que persiste en el periodo 2005-2009, implica que
los recursos asignados a este segmento del GPlI aumenten a una tasa aproximada
de 6% anual. El gasto correspondiente a la Atencién a la Infancia muestra una
expansion significativa en su ponderacién para los primeros afios del periodo
presupuestal en curso. Esta situacion traduce, basicamente, el efecto de los
programas cubiertos por el Ministerio de Desarrollo Social, en particular el Plan de
Asistencia Nacional a la Emergencia Social (PANES) y del Instituto Nacional de
Alimentacion (INDA). El Cuadro 10 contiene la informacidon sobre estructura del
GPI, integrando también su ponderacion en el producto:

18 Segun los datos de Grau (2005), el total de gastos publicos en salud destinados a la infancia como
porcentaje del PBI asciende a 1.2% entre 1999 y 2002, mientras que los porcentajes que aqui se
presentan representan la mitad de esa cifra. La diferencia se encuentra explicada fundamentalmente por
el peso de las Intendencias Municipales (especialmente la de la capital) en esta actividad y por la
inclusion del area de salud del BPS, que aqui se integra a “organismos de seguridad social”
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Cuadro 10. Estructura del GPIl. En porcentaje

11%%(31' 11%%%' 22%%3' 2005 2006 2007 2008 2009 22%%%'
Educacion (i) 58,6 56,7 59,6 57,3 56,8 62,1 64,1 64,4 60,9
Salud (ii) 16,5 15,5 13,2 11,4 11,7 11,9 11,9 11,6 11,7
Asistencia social (iii) 10,9 11,5 11,7 19,6 20,0 14,0 11,3 10,8 15,1
Seguridad Social (iv) 13,6 13,2 12,8 9,7 8,6 8,9 9,6 10,9 9,5
Vivienda (v) 0,4 3,1 2,8 2,0 3,0 3,0 3,1 2,4 2,7
Total GPI 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Educacion (i) 1,8 2,2 2,6 2,3 2,5 2,8 3,0 3,1 2,8
Salud (i) 0,5 0,6 0,6 0,5 0,5 0,5 0,6 0,6 0,5
Asistencia social (iii) 0.3 0,4 0,5 0.8 0,9 0,6 0,5 0,5 0.7
Seguridad Social (iv) 0,4 0,5 0,6 0,4 0,4 0,4 0,4 0,5 0,4
Vivienda (v) 0,0 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1
Total GPI/PBI 3,1 3,8 4.4 4,1 4,5 4,5 4,6 4,9 4,5

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de CEPRE-OPP, CGN, Ley de Presupuesto 2005-2009
y BCU.
0] Ministerio de Educacion y Cultura (MEC) y Administracidon Nacional de Educacion Publica
(ANEP)
(D) Ministerio de Salud Publica (MSP), Sanidad Policial, Sanidad Militar y Asistencia en el
Hospital de Clinicas

Ministerio de Desarrollo Social Instituto del Nifio y el Adolescente
Instituto Nacional de la Alimentacion (INDA)

(iv) Asignaciones Familiares y Atencién Materno-Infantil del Banco de Prevision Social.
w) Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente (MVOTMA).
Nota: promedio en las series.

Las cifras sobre pobreza muestran que la infancia y la adolescencia contribuyen con
el 43,6% del total de pobres del pais, aunque, como grupo de edad representan el
29,5% de la poblacién. Entre 1999 y 2004 el nimero de nifios y adolescentes
pobres en el pais casi se ha duplicado. De hecho, en 1999 las cifras indicaban la
existencia de unos 210 mil nifios y adolescentes en esa situacion, que para el afio
2004 habian aumentado a 380 mil (UNICEF, 2005b). En 1999, 30% de los menores
de 18 afios eran pobres; en 2004, el porcentaje llega a 51,9%. Esto implica un
crecimiento de 73%, mientras en el mismo periodo, el GPI en términos constantes
descendia 10%.

Es, especialmente, a la luz de estos datos que adquiere mayor significacion el
aumento del Gasto Indirecto, que en esta clasificacion integra los recursos
destinados a la infancia por concepto de seguridad social y la asistencia impulsada
desde el PANES. Puede considerarse que de todos los gastos mencionados, estos
dos son los de mayor efecto inmediato sobre la situacion de la poblaciéon infantil en
condiciones de pobreza. Asi, si se observan las partidas dirigidas al renglén de
Atencion a la Infancia, se verifica un crecimiento de 12% de dicho gasto para el
presente quinquenio, que contrasta con su caida (de 2%) en el quinquenio anterior.
En tanto, el gasto del rengléon Seguridad Social se amplia 4% en el periodo
corriente mientras entre 2000 y 2004 se mantuvo virtualmente estancado.

Tomando ambas corrientes de recursos, la estimacion del nivel de gasto por nifio en
situacion de pobreza, muestra que en 1999 le correspondian 20 mil pesos anuales a
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cada uno, en tanto en 2004 la cifra fue de 10 mil pesos. Suponiendo que el nimero
de niflos por debajo de la linea de pobreza se hubiera mantenido incambiado entre
2004 y 2005, el nivel de recursos de estos organismos para ese afio supone un
gasto por nifio en situacion de pobreza de 13 mil pesos y de 14 mil para 2006-
asumiendo los mismos niveles de pobreza infantil.

c. Distribucion del GPI de acuerdo a matriz de derechos

La principal preocupaciéon que ha motivado la realizaciéon de este trabajo ha sido la
generacion de insumos sobre cuya base sea posible estimar en qué medida la
prevision de recursos publicos destinados a la infancia contribuiran al cumplimiento
de ciertos derechos, considerados prioritarios. Tal como se explicitara en un primer
informe de avance para el Comité de Coordinaciéon Estratégica'®, la mencionada
seleccion no desconoce el caracter indivisible de los derechos de la infancia y la
adolescencia, en tanto derechos humanos, sino que busca servir de marco para la
interpretacion de los énfasis en materia de politicas publicas del periodo de
gobierno.

La construccion de las series presentadas a lo largo de este apartado, han
provenido de la sistematizacion de la informacioén relativa a los organismos publicos
cuya accién se centra o se encuentra estrechamente vinculada con la atencién a la
infancia. En todos los casos, de cara al nuevo periodo de gobierno y a la asignacion
presupuestal definida bajo sus lineamientos, las diversas instituciones han
establecido sus lineas de politica, asi como las metas y logros esperados. Parte se
encuentran en el mismo proyecto de ley elevado al Parlamento; otros, provienen
directamente de los Planes Estratégicos elaborados por cada dependencia.

Partimos del hecho de que las estrategias de politica social deben pensarse desde
los problemas sociales y no desde las instituciones. Ademas, cuando se trata de
derechos humanos no puede delinearse una competencia precisa a organismos
aislados. En todo caso, lo mas ajustado es referir a prioridades de accion, que
permitan asignar roles y funciones a la institucionalidad. Teniendo en cuenta estas
consideraciones y tratando de mantener la légica de “cumplimiento de los
derechos” que ha guiado la propuesta de trabajo, se han agrupado los organismos,
segun su grado de involucramiento con la satisfaccion de los derechos elegidos, de
acuerdo a los programas que desarrolla®’:

i. Derecho a la vida:
Ministerio de Salud Publica (MSP)

ii. Derecho a un nivel de vida adecuado:
a. Ministerio de Desarrollo Social (MIDES)
e Infamilia
e Programa de Asistencia Nacional a la Emergencia Social (PANES)
e INJU (Instituto Nacional de la Juventud del Uruguay)
b. Ministerio de Trabajo y Seguridad Social (MTSS)
e INDA
c. Banco de Prevision Social (BPS)
e Asignaciones Familiares

19 Estrategia Nacional para la Infancia y la Adolescencia (2006-2010): “De la Convencion al
Cumplimiento de los Derechos”, Comité de Coordinacién Estratégica, noviembre de 2005.

20 El ejercicio que aqui se presenta no distribuye los recursos destinados a cada “derecho” de manera
exacta a lo postulado en la Matriz de Derechos, que se presenta en la seccién 4 de este Informe, debido
a que no se cuenta con informaciéon suficiente para desagregar los datos de los Incisos y Unidades

Ejecutoras por programa.
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e Proteccién materno infantil
e Servicio materno infantil
e Subsidio por maternidad

Derecho a la educacién y a no trabajar

Administracion Nacional de Educacién Publica (ANEP)

e Educacioén Primaria
e Educacién Secundaria
e Educacién Técnico Profesional

2010

- 2030

Como programas especificos dentro de la institucién, pueden citarse los

siguientes:

e Programa de Retenciéon Educativa

e Escuelas de Tiempo Completo

e Programa de Educacion Bilingue

e Programa de Mejoramiento de la Ensefianza en Matemética
e Programa de enfoque curricular por areas integradas

e Educacion, salud y medio ambiente

e Inclusién escolar

. Derecho a la ciudadania

Instituto del nifo y del adolescente del Uruguay (INAU)

e Clubes de nifios

e Centros juveniles

¢ Programa calle

e Programa de centros diurnos para pre escolares

e Centro de atencioén integral diurno para nifios con discapacidad

e Centros de atencién para nifios/as y adolescentes victimas de violencia

familiar, maltrato y /o abuso sexual
e Refugio diurnos y nocturnos
e Centros de estudio derivaciéon
e Centros de referencia familiar

e Atencion integral de tiempo completo en un entorno institucional

e Atencion integral en un entorno familiar
e Programa de libertad asistida

. Ministerio de Educacion y Cultura (MEC)

e Educacién en la Primera Infancia
e Plan Nacional de Lectura
e Programa de Becas
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En términos de gasto publico en infancia, el ejercicio arroja los siguientes
resultados:

Cuadro 11. Matriz de derechos y recursos presupuestales. Precios de 2005 y porcentaje

Promedio gasto infancia por cumplimiento derechos

Matriz de Institucién/organismo 1990- 1995- 2000- 2005-
derechos 1994 1999 2004 2009
m an [an; av)
A la vida Salud 16,5 15,3 13,2 11,7
MIDES/INDA/Seg social/Viv 15,8 18,0 17,9 18,5
MIDES 0,0 0,0 0,2 4,4
';‘d”ei(‘:’j;gg vida Vivienda 0.4 3,2 2.8 2.7
Inda 1,8 1,7 2,2 1,8
Seguridad Social 13,6 13,1 12,7 9,6
A la educacién y ANEP 57,7 56,0 58,7 60,7
a no trabajar
INAU/MEC 10,0 10,4 10,1 9,1
A la ciudadania INAU 9,1 9,7 9,4 8,5
MEC 0,9 0,7 0,7 0,6
TOTAL GPI 100 100 100 100
Variacién montos (precios const.) entre quinquenios
1171 NRVAL! 1Iv/111
A la vida Salud 23 -4 3
A nivel de vida _ _ 50 9 2
adecuado MIDES/INDA/Seg social/Viv
DY e 28 16 20
A la ciudadania INAU/MEC 42 4 5

Fuente: Elaborado en base a datos de CEPRE-OPP, CGN y Ley de Presupuesto 2005-2009

Los recursos destinados a cubrir el “derecho a la educacién” concentran el mayor
nivel de gastos, seguidos de aquellos orientados a mejorar el nivel de vida de la
infancia y a la salud (que en conjunto, constituyen 30% del total del gasto). En
términos de montos reales, las variaciones mas significativas en la cobertura del
conjunto de derechos tuvieron lugar en el pasaje del periodo 1990-94 a 1995-99.
Para el periodo de gobierno corriente, lo mas destacado reside en que se consagra
un aumento del flujo de egresos vinculados al cumplimiento del derecho a un nivel
de vida adecuado y a la educacion del orden de 20% respecto al ejercicio 2000-
2004. El Grafico 5 resume estos resultados, por quinquenio:
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Grafico 5: Evoluciéon de los montos destinados al cumplimiento de derechos.
Precios de 2005.
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Fuente: Elaboraciéon propia a partir de datos de CEPRE, CGN y Ley de
Presupuesto 2005-2009

d. Metas y asignacion presupuestal para organismos seleccionados

En este dltimo apartado, se presentan las principales lineas de acciéon para el
quinquenio definidas por ANEP, MIDES, INAU e INDA y vinculadas a la infancia y la
familia. La seleccion de estas cuatro dependencias se fundamenta en que,
sumadas, explican mas de tres cuartas partes de los recursos destinados a infancia
en el periodo.

ADMINISTRACION NACIONAL DE EDUCACION PUBLICA

El Consejo Directivo Central impulsard como ejes prioritarios de su accidn: a)
facilitar la incorporacion inicial al sistema educativo, b) mejorar la calidad de la
ensefianza en todos los niveles, c) aumentar la retencién y el egreso de la
educacién media y d) reincorporar la educacién de jovenes y adultos al sistema
educativo; e) transformar la gestion de la ANEP en su conjunto y la gestion de los
centros educativos.

En el caso de Educacidn inicial y primaria se buscara:
e Universalizar la cobertura de la educacion inicial en 4 y 5 afios.
e Ampliar la cobertura mediante la modalidad de Escuelas de Tiempo Completo.

e Diseflar e implementar una modalidad de escuelas de atencion prioritaria en
los contextos socioculturales criticos.

e Modernizar la gestion de los centros y aumentar su autonomia Programa de
Conectividad Educativa.

Los objetivos marcados para la Educacion secundaria tienen como ejes:

e Universalizar la cobertura del Ciclo Basico y abatir significativamente los
niveles de abandono y rezago.

e Mejorar significativamente los niveles de cobertura de la Educacion Media
Superior y abatir las tasas de abandono y rezago.
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Finalmente, en cuanto a la Educacion Técnico profesional los esfuerzos se orientaran

a:

Incrementar las tasas de acceso y egreso en los cursos de Educacion Media
Superior (Bachilleratos Tecnolégicos y Formacion Profesional Superior).

Reestructurar la oferta de Formacién Profesional Basica.
Desarrollar y promover la Formacion Permanente.

Formar en Tecnolégica Temprana: reformulacion de la oferta educativa del
Ciclo Basico en las modalidades dictadas el Consejo de Educacién Técnico
Profesional.

Promover la formacién y perfeccionamiento del Cuerpo Docente.

Desarrollar la Educacion Terciaria Tecnolégica a nivel nacional.

Sumado a lo anterior, el organismo cuenta con dos importantes proyectos
financiados a través de fondos externos (que representan aproximadamente 3% del
presupuesto total del organismo):

“Proyecto de Mejoramiento de la Calidad de la Educacion Primaria”.
Financiado por el Banco Internacional de Reconstruccién y Fomento. Este
proyecto de Mejoramiento de la Calidad de la Educacion Primaria presenta
como objetivos generales incrementar la equidad, calidad y eficiencia de la
oferta educativa de la educacién inicial y primaria. Estos objetivos seran
alcanzados a través de: (a) la expansion del modelo de escuelas de tiempo
completo y apoyo a las escuelas de contexto sociocultural critico, estrategias
éstas destinadas a estudiantes de contextos socioeconémicos adversos, (b)
la mejora de la calidad de la educacion inicial y primaria, fortaleciendo el
sistema de formacién de maestros y (c¢) la mejora de la eficiencia de las
instituciones educativas.

“Proyecto Mejoramiento de la Calidad de la Educacion Media y Formacion
Docente”. Financiado por el Banco Interamericano de Desarrollo. El
Programa Modernizacion de la Educacion Media y Formacion Docente
presenta como objetivos prioritarios contribuir a mejorar los niveles de
accesibilidad, retencién, egreso y calidad de la oferta educativa en la
Educacion Media, asi como fortalecer el sistema de formacion docente. Estos
objetivos se enmarcan en tres de los ejes estratégicos definidos para el
quinquenio por ANEP: aumentar la retencién y el egreso de la educacion
media, mejorar la calidad de la ensefianza y transformar la gestion del Ente.
Los objetivos especificos se vinculan a la universalizacion y mejora del Ciclo
Basico de educacion media, la transformacién del segundo ciclo de la
ensefianza media en el marco de un proceso participativo y de integracion
de los actores involucrados, el fortalecimiento del sistema de formacion
docente y la mejora de la gestion de la ANEP.

Se estima que para 2009, los recursos destinados a ANEP alcancen 3.1% del
producto. En términos de evolucién, las ejecuciones pasadas y la proyeccion del
quinquenio en curso se resumen en el siguiente grafico:
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Grafico 6: Evoluciéon de los recursos destinados a ANEP. Precios de 2005
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Fuente: Elaborado en base a datos de CEPRE-OPP, CGN y Ley de
Presupuesto 2005-2009

MINISTERIO DE DESARROLLO SOCIAL (MIDES)

La estrategia del Ministerio (creado por la ley 17.866 de marzo de 2005) se orienta
a atender la Emergencia Social mediante acciones de asistencia y promocion,
universales, integrales y generadoras de ciudadania, en especial aquellas dirigidas a
la inclusion social de los hogares que se encuentran en la indigencia y extrema
pobreza. Para desplegar su estrategia, la accidon del Ministerio se centrara en la
accion de cuatro ejes focalizados y un eje integral: la Emergencia Social (PANES);
Politicas de Juventud; Infancia, Adolescencia y Familia (INFAMILA); Instituto
Nacional de las Mujeres, por un lado; y el desarrollo de instancias de intercambio y
articulacion de politicas sociales, como el Gabinete Social por otro.

El capitulo de atencién a la emergencia social: Apunta a mejorar la calidad de vida
de las personas y familias en situacion de extrema pobreza, a través del disefio,
ejecucion y evaluacion de los programas componentes del Plan de Atencién
Nacional a la Emergencia Social.

Las politicas publicas de juventud llevadas adelante por el INJU, buscan planificar,
disefar, coordinar, articular y ejecutar politicas publicas de juventud, promoviendo
el conocimiento y ejercicio de los derechos de las y los jovenes, potenciando su
papel como sujetos sociales estratégicos.

INFAMILIA constituye un programa disefiado con el objetivo de mejorar las
condiciones de vida e insercién social de nifios y adolescentes en situacion de riesgo
social y sus familias, alcanzada en un contexto de integracién social y de
instituciones, actuando eficaz y coordinadamente. Infamilia es un programa con
financiamiento Banco Interamericano de Desarrollo (BID). De acuerdo a la
planificacion 2005-2009, el programa contara con 4 componentes:

e Proyectos integrales de prevencion y atencion. Este se divide, a su vez, en
6 sub componentes: 1. orientado a menores de 4 afios y sus familias
(coejecutado con INAU-Plan CAIF); 2. orientado a nifios de 4 a 12 afios y
sus familias (coejecutado con Consejo de Educacion Primaria), a través del
Programa de Maestros Comunitarios, el Programa de Recreacién y Deporte y
el de Derecho a la identidad; 3. orientado a adolescentes de 13 a 17 afios y
sus familias (coejecutado con el Consejo de Educacidon Secundaria e INJU),
buscando cumplir con el apoyo a adolescentes para su inclusion vy
permanencia en el sistema educativo y acciones que apuntan al
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protagonismo Juvenil; 4. Prevencion del Embarazo Precoz (coejecutado con
el Ministerio de Salud Publica); 5. modelo orientado a nifios y adolescentes
en situacion de calle (junto a INAU); 6. atencion familiar a victimas del
maltrato infantil y abuso sexual.

e Desarrollo comunitario y familiar; Compuesto por Servicio de Orientacién,
Consulta y Articulacion Territorial (SOCAT), promoviendo el trabajo en red;
herramientas para recepcionar demandas y opiniones (Control Social);

e Fortalecimiento institucional, que se divide en areas de Planificacion y
coordinacion de politicas y programas de infancia y adolescencia y Apoyo a
la erradicaciéon del Trabajo Infantil (Fortalecimiento del CETI), al tiempo que
integra el trabajo de Fortalecimiento de organismos participantes y sistemas
de informacion para la infancia y la adolescencia

e Comunicacion social.

El presupuesto del MIDES descansa casi exclusivamente en lo destinado a Plan de
Emergencia (comprende casi 80% de los recursos totales). La asignacion
correspondiente a INFAMILIA representa 10% de los recursos del Ministerio entre
2005 y 2007. Es importante sefialar que el escenario a partir de ese afio cambia
por completo, al agotarse la vigencia, y por lo tanto los recursos previstos en
primera instancia para la atencion del PANES.

INSTITUTO DEL NINO Y DEL ADOLESCENTE (INAU)

Tal como lo establece el Plan Estratégico del INAU para 2005-2009, el Instituto se
encuentra posicionado como rector de politicas destinadas a promover, proteger o
restituir los derechos de nifios, nifias y adolescentes, articulado en un Sistema
Nacional de Infancia en el marco de la Doctrina de la Proteccion Integral.

En términos de Transformacion institucional, los objetivos se centran en:

e Mantener la cobertura alcanzada en las distintas modalidades de Protecciéon
Integral, mejorando la calidad y promoviendo la transformacién gradual del
modelo de atencion.

e Promover cambios en el Modelo de Atencién a través de la diversificaciéon de
propuestas no asilares.

o0 Alternativa Familiar
o0 Pequenos Hogares.

e Desarrollar un Programa de descentralizaciéon y articulacién interinstitucional
con MIDES, MSP, ANEP, Intendencias y ONGs. El INAU, se propone
desarrollar su tarea de promover, proteger o restituir los derechos de nifios,
nifias y adolescentes dentro de la comunidad a que el nifio pertenece.

e Promover la integraciéon social de los jévenes del INAU, en coordinacién con
politicas de vivienda, trabajo, educacion y salud.

e Promover la transformacion cultural a través de acciones comunicativas que
promuevan la concepcidon del nifio/a y adolescente como sujeto de derecho.

En lo que se refiere a la adecuacion de Procedimientos y propuestas al Nuevo
Caédigo de la Infancia y la Adolescencia, el Instituto se propone llevar adelante:

e Modelo de intervencién en el area de adolescentes infractores

0 Construccion de “hogares de transito” en 17 departamentos o
adecuacion de los ya existentes.( sujeto a modificaciones en la
normativa)

0 Consolidacion de equipos capaces de desarrollar medidas
alternativas a la privacion de libertad.
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0 Atencion socio-educativa de los adolescentes privados de libertad
acorde a la normativa nacional e internacional.

e Inspeccién y contralor de espectaculos publicos a nivel nacional.
¢ Inspeccion y contralor del trabajo infantil a nivel nacional (mejorar y ampliar
su nivel de accién).

En tercer lugar, se priorizara la atencién de nifios y nifias de O a 4 afios en situacion
de vulnerabilidad social. Para ello se buscaré:

e Sostener la cobertura actual y mejorar la calidad de atencién en los servicios
oficiales y por convenio.

¢ Desarrollar diferentes modalidades de asociacion con la sociedad civil.

e Fortalecer equipos técnicos

e Ampliar cobertura de CAIF.

Finalmente, los recursos de este periodo se dedicaran al fortalecimiento de los
Recursos Humanos y al logro de una adecuacién de la estructura administrativa.

Entre 2005 y 2009, la asignacion presupuestal del INAU se amplia 5% respecto al
quinquenio anterior y representa 8% de los GPI.

Gréafico 7: Evolucién de los recursos destinados a INAU. Precios de 2005
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‘INAU 938 1,022 | 1,005 | 1,019 | 1,229 | 1,253 | 1,356 | 1,508 | 1,582 | 1,702 | 1,734 | 1,743 | 1,578 | 1,449 | 1,452 | 1,441 | 1,602 | 1,682 | 1,765 | 1,875

Fuente: Elaborado en base a datos de CEPRE-OPP, CGN y Ley de Presupuesto 2005-2009

INSTITUTO NACIONAL DE ALIMENTACION (INDA)

El Instituto Nacional de Alimentacion, dependiente del Ministerio de Trabajo y
Seguridad Social, orienta su accidon a garantizar el acceso a un nivel minimo de
alimentacion al conjunto de la poblacidon que hoy no lo alcanza.

En linea con lo anterior, sus principales acciones en el presente quinquenio se
concentraran en:

¢ Difundir politicas alimentarias. Difundir las politicas alimentarias a la
poblacion en general, en coordinacion con otros organismos involucrados.

e Redefinir PAN, Invierno y CAIF. Redefinir los programas alimentarios
nutricionales del PAN (PLAN ALIMENTARIO NUTRICIONAL), PLAN INVIERNO,
y apoyo a CAIF, de forma de mejorar su ejecucion.

De acuerdo a las estimaciones de este trabajo, el peso del INDA en el gasto en
infancia representa apenas 2%.
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En sintesis, de acuerdo a la informacion relevada en esta seccién, es posible
detectar un mayor esfuerzo fiscal del presente gobierno para atender la situacion
de la infancia y la adolescencia. Tal es el resultado que arrojan los indicadores de
GPI relativos a la riqueza y al volumen total del GPS. En particular, cobran especial
significacion los gastos dirigidos a cubrir las necesidades vinculadas con los
derechos a la vida y al bienestar de la infancia, debido a la mayor concentraciéon de
recursos en organismos ligados a la Atencion a la Infancia (INAU, MIDES) vy la
Seguridad Social. En ambos casos, ello denota una mayor sensibilidad fiscal, a la
hora de la asignacion presupuestal, respecto a la situacién de la poblacion infantil
en condiciones de riesgo y vulnerabilidad debido al impacto de la pobreza.

En la seccidon siguiente, se presenta el detalle de la matriz en base a la cual se
propone un monitoreo del cumplimiento de derechos. La misma se ha trazado en
funcién de una serie de indicadores, cuya evoluciéon se presenta para el tramo
1990-2004. En conjunto, la informaciéon relativa al gasto y la de los indicadores
sobre la situacion de la nifiez y la adolescencia, conforman los insumos centrales
para la elaboraciéon de una estrategia coordinada y consistente de accién hacia la
infancia.
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5. Matriz de derechos y evoluciéon de indicadores

En esta seccion se analiza la evoluciéon de los principales indicadores, referidos a la
situacion de la infancia y de la adolescencia en nuestro pais, directamente
vinculados al cumplimiento de los derechos establecidos en la Convenciéon de los
Derechos del Nifio (CDN).

En este trabajo, los derechos, o grupos de derechos, considerados son: derecho a
la vida y al desarrollo (articulos 6, 24 y 27 de la CDN); derecho a la educacién y al
no trabajar (articulos 28, 29 y 32 CDN) y derecho a la ciudadania (articulos 7, 8 y
37 CDN). Debido a la multidimensionalidad y complejidad de los derechos se han
escogido una serie de indicadores que intentan dar una idea su cumplimiento.

De esta forma se diseid una matriz de derecho a las cuales se asocian los
indicadores seleccionados. Con el objetivo de vincular esta informacién con la
referida al gasto publico destinado a la infancia (GPl), analizado en la seccién
anterior, se consideré el periodo que se extiende desde 1990 hasta 2004.
Lamentablemente, para algunos de los indicadores seleccionados no se ha podido
construir una serie completa, para el mencionado periodo, debido a que la
informaciéon no estaba disponible o no existia.

Esta seccidn se organiza de la siguiente manera. La primera parte, esta dedicada a
estudiar la trayectoria de los indicadores seleccionados a fin de conocer la situacion
de la infancia desde los afios “90. En la segunda parte, se hara hincapié en la
relacién entre la evolucién de los indicadores seleccionados y la evolucion del GPI.
En tercera parte, se discutiran las posibilidades de éxito de las metas planteadas
por los organismos de acuerdo a la tendencia de los indicadores y la asignacién
presupuestal prevista para el quinquenio 2005-2009.
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5.1. Evolucion de los indicadores
Derecho a la vida y al desarrollo 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004
SALUD
0 a 5 afios (%) 2,9 2,9 2,3 2,8 2,8 2,3 1,9
Sin Cosk;'j;tc;"a de & a 12 afos (%) 38 43 37 34 33 33 27
13 a 17 afios (%) 6,2 6,4 5,4 4,3 4,4 4,8 4,4
Infantil (%) 20,6 21,2 186 20,2 189 196 175 16,9 16,5 144 14,1 13,9 13,6 150 13,2
Mortalidad Neonatall (%) 11,6 12,3 10,6 11,7 11,3 10,8 9,6 9,1 8,8 8,5 7,9 7,9 7,9 8,3 7,7
Postneonatal (%) 9,0 8,8 8,1 8,5 7,7 8,8 7,9 7,8 7,7 5,9 6,1 5,9 5,7 6,6 5,5
SITUACION NUTRICIONAL
Bajo peso al nacer (%) 6,8 7,9 7,6 8,2 8,0
o o Agudo 1,1 1,3 1,2 1,8
Dé;';;tt;gtggfs”a' Crénico 8,1 9,4 12,7 10,6
Global 4,1 3,5 5,9 4,9
Déficit nutricional ~ Moderado 18,8
de 6 a 12 afios Grave 4,1
CONDICIONES DE VIDA
Hasta 5 afios Pobreza (%) 499 410 375 326 30,7 344 355 364 34,7 325 374 383 46,6 56,5 56,5
Indigencia (%) 6,5 5,0 4,2 3,2 3,3 3,7 3,9 2,9 4.4 3,1 3,7 3,5 5,4 7,5 9,3
De 6 a 12 afios Pobreza (%) 46,8 399 36,1 31,4 288 326 31,8 305 29,2 283 322 354 419 50,2 53,7
Indigencia (%0) 5,8 3,8 3,8 2,5 2,5 3,4 4,2 2,6 3,7 2,4 3,1 3,2 3,8 5,2 8,9
Pobreza (%) 41,9 33,0 29,1 26,8 24,1 25,9 25,8 25,8 26,7 22,7 25,8 27,7 34,6 42,7 45,0
De 13 a 17 afios
Indigencia (%0) 4,5 3,2 2,8 2,0 1,7 2,7 3,0 1,9 2,3 1,8 2,6 2,2 2,7 4,2 6,4
Nifas, nifos y Montevideo y A. metropolitana 3100
adolescentes en
situacion de calle  Interior urbano 4740
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Cuadro 13. Derecho a la educaciéon y a no trabajar (arts. 28, 29 y 32)

Derecho a la educacién y a no trabajar 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004
EDUCACION
4 a 5 afios (%) 76,7 79,0 81,2 81,9 81,4 83,7 85,1
Asistencia a la 6 a 11 afios (%) 99,0 99,0 98,6 98,9 984 98,3 98,7
educacion
12 a 17 afios (%) 81,2 830 838 863 86,9 875 884
) ) 12 a 14 afios (%) 83,6 828 84,3 831 865 89,7 887 880 91,3 933 93,7 981
Asistencia bruta
15 a 17 afos (%) 67,8 66,2 64,4 62,4 62,9 68,2 67,7 67,2 71,7 70,9 80,4 83,4
. . 12 a 14 afios (%) 66,3 66,3 67,1 66,7 67,6 68,4 67,6 65,7 68,5 68,8 68,7 71,5
Asistencia neta
15 a 17 afos (%) 44,1 44,3 42,2 40,6 40,3 41,2 41,6 41,5 43,6 41,4 48,2 49,7
Egreso 6ptimo (%) 81,5 844 834 837 850 826 834 84,7 866 857 838 875 87,0 87,3
Egreso 16 afios (%) 94,9 953 96,1 95,7 953 97,0 96,2 952 956 96,0 956 96,2 96,4 96,3
_ o Repeticion escuela publica 10,3 11,6 11,5 11,1 11,3 11,0 10,8 10,7 10,4 9,5 10,4 104 10,3 9,1 8,6
Ciclo Primario (%)
Repeticion ler. afio (%) 20,2 21,14 220 215 21,3 21,83 21,0 20,7 21,3 176 20,6 20,9 20,2 17,9 16,9
Abandono intermitente (%) 0,9 1,4 1,3 1,5 1,4 1,3 1,2 1,1 1,1 1,4 1,4 1,2 1,2 1,1 1,1
Asistencia insuficiente (%) 1,4 5,9 8,8 11,4 7,3 8,7 7,1 4,6 7,1 6,4 9,7 6,3 6,2
Ciclo S?cu_ndarlo o ngenes de 21 y 22 afios con 31,8 325 334 34,6 33,5 36,3 38.0
Técnico ciclo completo (%)
TRABAJO
Nifias y nifios de 5 a 11 afos que trabajan (%) 0,97
Adolescentes de 14 a 17 afios que trabajan (%) 15,3 13,7 11,1 10,9 8,5 7,7 8,3

Cuadro 14. Derecho a la ciudadania (arts. 7, 8 y 37)

Derecho a la ciudadania 1995 * 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004
Nifias, nifios y Amparo 14.877 24.943 32.823 39.938 46.693 57.509 62.561 65.150 65.700 63.860
adolescentes
institucionalizados Infractores 999 864 869 822 1.222 1.287 1.309 1.708 1.918 1.675

Nifias, nifios y adolescentes atendiditos / nifias,
nifios y adolescentes en situaciéon de pobreza (%)

* El afio 1995 muestra la poblacion atendida entre el 01 de julio y el 31 de diciembre.

7,2 11,7 15,4 17,9 22,8 24,5 24,9 21,9 18,2 17,3
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Con respecto a los indicadores sobre derecho a la vida y al desarrollo se puede
decir que los que hacen referencia a la situacién a salud y a educacién presentan,
en general, un desempefio positivo. En los primeros, el porcentaje de nifios y
adolescentes sin cobertura ha disminuido en torno al 1%, aunque persiste una
porcion significativa de nifios que carecen de cobertura de salud. Si consideramos
el tramo de O a 5 afios cerca del 2% no tienen cobertura. Esta constatacion es
motivo de preocupacion debido a que la asistencia a centros médicos en esta etapa
de la vida en es imprescindible para el normal desarrollo del nifio. Por su parte, los
adolescentes (13 a 17 afios) siguen siendo la poblacibn menor de 18 mas
desprotegida, un adolescente de cada veinte no tiene cobertura (UNICEF, 2005).

La tasa mortalidad infantil, neonatal y postneonatal han mantenido una tendencia
descendente a lo largo del tiempo, aunque el ritmo de su descenso es bastante
lento si se lo compara con otros paises de la regiéon. Este indicador crece
significativamente en los hogares pobres, por lo que seria necesario incrementar las
politicas destinadas a los hogares de bajos ingresos.

En cambio, los referidos a las condiciones de vida y a la situacién nutricional
muestran un significativo desmejoramiento. Los niflos menores de 5 afios que viven
en condiciones de pobreza pasaron, en un periodo de siete afios, del 34,7 % al
56,5%. Es decir que, casi 6 de cada 10 nifios de este grupo etareo son pobres. Algo
similar sucede en el resto de los grupos, en particular, los nifios de 6 a 12 afios
pobres se incrementaron 25 % en el mismo periodo.

Es importante mencionar que el peso de la pobreza es mayor en los nifios que en
otros grupos poblacionales. La relacion entre los nifios menores de 5 afios pobres y
las personas mayores de 65 en la misma condicidon es elocuente: en 1990 habia
3,35 nifios de hasta 5 afios pobres por cada adulto mayor de 65 afios, alcanzando
un maximo de 9,82 nifios por adulto en el afio 2001. Esta tendencia se revierte en
2003, cuando la relacion es de 5,8 menores de 5 afios por adulto mayor de 65, esto
representa un incremento del 173,1 % entre 1990 y 2003 (De Armas, 2004).

La cantidad de menores, en los tramos de edad de 0 a5 y de 6 a 12, por debajo de
la linea de indigencia mas que se duplicdé en el periodo comprendido entre 1998 y
2004. Mientras que, en el grupo de 13 a 17 afos, el porcentaje de adolescentes
que se ubican por debajo de la linea de indigencia casi se triplic6 pasando del 2,3 %
en 1998 a 6,4 % en 2004.

Las condiciones de vida de los nifios y adolescentes se vieron agravadas por la
reciente crisis econdémica, sin embargo, tras la recuperacion del producto en el afio
2003 no se evidencian cambios sustantivos en esta situacion. Esto da cuenta de
que se esta frente a un fendmeno de caracter estructural. A principios de la década
del 90, estos indicadores presentaban una tendencia decreciente, sin embargo
esta evolucioén se revirtié aun cuando el ciclo econémico no habia entrado en crisis.
Todo parece indicar que el crecimiento econdbmico no alcanza para mejorar las
condiciones de vida de la poblacién, en particular las de los nifios y adolescentes.

En cuanto a la situacion nutricional, la informaciéon da cuenta de que un porcentaje
importante de menores presenta problemas en este sentido. Los nifios que
evidencian rezago en la talla o en el peso para la edad muestran una serie de
dificultades en su desarrollo normal. Esta situacion, esta fuertemente relacionada
con las condiciones socio — econdmicas del hogar.

En sintesis, los indicadores que refieren a los derechos a la vida y al desarrollo de la
infancia en nuestro pais, si bien han presentado mejoras, algunos de ellos, lo han
hecho con lentitud respecto a otros paises de la region.

Si analizamos los indicadores relacionados al derecho a la educacién y a no
trabajar nos encontramos con un panorama mas alentador, aunque con algunos
problemas.
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Respecto a la asistencia al sistema educativo, lo primero que se observa, a partir de
los datos del cuadro 4.2, es que el Ciclo Inicial de Primaria no sélo no ha logrado
universalizarse si no que esta lejos de hacerlo. Desde 1998 hasta 2004 su
cobertura crecié un 8,4 %, sin embargo, el 15 % de los nifios de 4 y 5 afios no
asisten al sistema educativo. La asistencia a Primaria de los nifios de 6 a 11 afios es
del 99%, mientras que los adolescentes (entre 12 y 17 afios), si bien se ha logrado
mejorar la cobertura, existe un 12 % que se encuentra fuera del sistema.

En primaria, el egreso 6ptimo muestra un crecimiento muy leve, mientras que el
indicador de egreso a los 16 afios se mantiene estancado en torno al 96 % de
adolescentes. Los indicadores de repeticibn si bien muestran una mejoria,
continllan en niveles altos, en particular la repeticion en primer afio alcanza el
16,9%.

En la franja de 12 a 17 afos los indicadores de asistencia (tasas bruta y neta)
muestran mejoras importantes, sobre todo entre los 12 y 14 afios. El hecho de que
las tasas brutas estén muy por encima de las tasas netas, indica una presencia
importante de extra edad. Es decir, adolescentes que estan rezagados en el sistema
educativo, debido, en general, a la repeticiéon o al abandono. Esta poblacion es la
mas propensa a no terminar el ciclo.

Si bien la tasa bruta de asistencia de 15 a 17 afos en el 2004 alcanzaba 83,4%,
so6lo un 38 % de jovenes de 21 y 22 afios habian terminado el ciclo secundario en
ese mismo afo. Para analizar estos valores es necesario sefialar que, de acuerdo a
estudios recientes (Panorama, 2005), el contexto socio econémico en el que vive el
nifio y el adolescente tiene una fuerte influencia sobre el desempefio de los
indicadores de asistencia y logros educativos. Es decir que la pobreza afecta
negativamente sus resultados.

A modo de ejemplo, se puede sefialar que el indice de repeticion en Primaria, que
se ha mantenido relativamente estable en todo el periodo estudiado, presenta
situaciones bien diferenciadas si se lo analiza de acuerdo al contexto sociocultural
en el cual estd inserta la escuela. Aquellas que se encuentran en un contexto muy
favorable, la tasa de repeticién alcanzé el 3,9% en 2002, mientras que las escuelas
ubicadas en un contexto muy desfavorable la repeticion fue de 13,2 % en el mismo
ano.

Las escuelas que se encuentran en un contexto desfavorable o muy desfavorable
presentan valores superiores al 10% en el mencionado indicador, manteniéndose
su valor practicamente estancado desde 1990 (Panorama; 2005).

En lo que refiere a los adolescentes que trabajan, se observa un descenso
importante que, de alguna medida, se explica por la crisis econémica. Esta
tendencia que se revierte en el afio 2004 debera ser motivo de preocupaciéon para
los hacedores de politica econémica. De todas formas, es importante aclarar que
este cambio de tendencia puede estar sesgado por subdeclaraciones, asimismo ésta
es una realidad dificil de medir, y hasta el momento existe un solo antecedente del
afio 1999 que la estudia en profundidad.

En sintesis, en lo que refiere al derecho a la educacion y al no trabajo, el Uruguay
presenta mejoras importantes, pero factores como la cantidad de nifios y
adolescentes en situacion de pobreza e indigencia, pueden estar condicionando los
logros del sistema. En especial habria que analizar los logros educativos en el
mediano plazo para poder concluir si el sistema esta siendo eficiente, no sélo en el
ingreso, mantenimiento y egreso de los menores al sistema educativo, si no
también en la aprehension que hacen estos de las herramientas que les permitan
en el largo plazo desarrollarse integralmente.

En lo que respecta al derecho a la ciudadania, la cantidad de nifios atendidos por
el INAU (tanto en la propia institucién como en Organizaciones de la Sociedad Civil
(0SQC)), ha crecido en forma permanente.
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Los nifios y adolescentes atendidos por amparo pasaron de 24.943 en 1996 a
63.860 en 2004, lo que significa un incremento porcentual de 429,3%. Estos
valores, también, estan estrechamente relacionados con el incremento de la
pobreza en la infancia. En el afio 2003, afio posterior al peor momento de la crisis
econdmica, la cantidad de nifios atendidos alcanza un maximo de 65.700.

Por otra parte, los menores infractores atendidos por INAU (tanto por el propio
Instituto como por OSC), pasaron de 864 en 1996 a 1.675 en 2004, lo que resulta
en un incremento de 193,9 puntos porcentuales, o, dicho de otra forma, en el
periodo mencionado estos menores casi se duplicaron en numeros absolutos. Este
dato no debe ser pasado por alto sobre todo cuando se asiste a numerosas formas
de expresion que tienden a criminalizar a la pobreza y muy especialmente a los
menores pobres.

Por dltimo si observamos la relaciéon entre nifios y adolescentes atendidos en
relacion a la cantidad de nifios y adolescentes en situacion de pobreza tenemos que
hasta el 2001 esta relacion fue mejorando, pero a partir de 2002 empieza un
desmejoramiento, fruto, entre otras cosas, del importante incremento que tuvo el
denominador de la relacion. De esta forma es posible decir que la inercia del gasto,
0 su retracciéon, imposibilitaron una respuesta proporcional a la magnitud de la
crisis y del crecimiento de la pobreza infantil.

Para culminar este apartado, y a modo de sintesis, podemos decir que en lineas
generales la situacion de los menores no ha mejorado en forma sustantiva desde la
firma de la Convenciéon de los Derechos del Nifio en nuestro pais. En particular es
preciso sefialar que la inequidades inter e intra generacionales han permanecido
estables o se han tendido a aumentar.

Es notorio ademas que so6lo con el crecimiento econdmico no es suficiente, ya que
muchas de las ‘pérdidas’ en la situacion de la adolescencia se comenzaron a
procesar cuando el pais aun transitaba la senda del crecimiento. Como fue dicho en
la seccion 3, el GPI estuvo ‘atado’ al ritmo econdémico, y esto llevé a que cuando la
economia entro en crisis, el gasto diminuyera justo en el momento en que los
indicadores estudiados comenzaban a prender luces de alarma.

Respecto al futuro proximo parece alentador que el presupuesto quinquenal
aprobado para el presente gobierno no se restrinja solamente a esperar mejoras
por la via del crecimiento, aunque la complejidad que han adquirido algunos
fenédmenos, hace que dificilmente procesos sociales de larga data puedan revertirse
en cinco afos.

Ademas del esfuerzo fiscal que se realiza en el sentido de mejorar las condiciones
de la infancia y la adolescencia, se vuelve imprescindible la coordinacién inter
institucional para dar soluciones a problemas que no tienen una Unica causa, y por
tanto tampoco tienen respuestas Unicas y mucho menos fragmentadas.

5.2. Los indicadores, la economia y el GPI

Como se analiz6 en la secciéon 3, mientras el GPS total tuvo una tendencia
prociclica, el GPI durante los primeros afios de la década del “90 se mantuvo
estancado, creciendo en la segunda mitad de esta década fundamentalmente por
los recursos destinados a la educacion.

En el primer quinquenio de este siglo tanto el GPS total como el GPI siguieron la
tendencia retractiva del producto, y en el actual presupuesto quinquenal se prevé
una rapida recuperacion del GPI, lo que llevaria a que en el presente quinquenio se
tuviera el mejor valor en el indice de focalizacion de todo el periodo estudiado. Es
claro que los indicadores de la situacién de la infancia analizados en el apartado
anterior reflejan esta situacion, es cierto, también, que el buen o mal desempefio
de algunos de estos indicadores (la tasa de mortalidad infantil, pobreza, indigencia)
se deben a procesos de larga data.
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Es posible decir que la situacion de la infancia en términos generales empeord en
todo el periodo en estudio. En lo que tiene que ver con el ciclo econémico, el
crecimiento de los afios '90 no se reflejé6 en un mejoramiento de las condiciones de
vida de la infancia. Si bien han existido excepciones, el crecimiento de la economia
no garantizé mejoras en la vida de la poblacién objeto de estudio.

Es notorio por otra parte, que entrados en el ciclo recesivo y con la agudizacion de
la crisis econdmica, todos los indicadores muestran que la situacion de los menores
ha empeorado, indicadores como la mortalidad infantil, que registra una larga
tendencia a la baja, registré6 en 2003 un crecimiento de 10% respecto a 2002,
pasando de 13,6% a 15% respectivamente.

Lo anterior nos lleva a concluir que la situacion de la infancia en nuestro pais no se
vio sustancialmente mejorada por el crecimiento econdmico, pero si se vio afectada
por la crisis, lo que da indicios de una desproteccion significativa en lo que refiere a
respuestas eficaces para combatir problemas estructurales de la poblacion menor
de 18 arfios. Esta afirmacion probablemente pueda generalizarse ademas, a la
poblacién en situacién de pobreza, pero como ya hemos dicho hay que recordar que
la infancia representa hoy un porcentaje muy importante de esa poblacion.

En lo que tiene que ver con la inversidon en infancia, en los dltimos 15 afos, si bien
el GPI tuvo una tendencia creciente no se debié a una estrategia deliberada de los
gobiernos.

En el primer quinquenio (1990 — 1994) el GPl se mantuvo estancado, aun cuando
el producto creci6. De 1995 a 1999, el GPI se incrementé fundamentalmente por
los recursos volcados a la Reforma Educativa, mientras que en los ultimos cinco
afios (2000 — 2004) el GPI se ajusté a la baja siguiendo el ciclo econémico. Es
importante resaltar entonces los lineamientos estratégicos del actual Presupuesto,
en el cual por primera vez, en la Exposicion de Motivos que fundamenta la ley, se
hace referencia tanto a la politica econémica como a la social que se llevara
adelante en el quinquenio. De esta forma, al final del quinquenio estariamos frente
a un crecimiento del GPI por encima del producto, registrandose ademas un
aumento en el peso relativo de éste en el GPS total.

La pregunta que queda planteada es si se ha tomado nota del pasado reciente, es
decir que cuando la economia no registre condiciones auspiciosas como las
actuales, los recursos destinados a la infancia se mantengan con el objetivo de
sostener las condiciones de vida de los nifios y adolescentes. Dicho de otra forma,
el desafio esta en no utilizar los recursos destinados a las politicas de infancia como
variables de ajuste de la politica econémica. Si se puede lograr este desafio
Uruguay podra avanzar en el cumplimiento de los derechos establecidos en la
Convencion Internacional de los Derechos del Nifio.

5.3. Tendencias deseadas y posibilidades de éxitos

Si bien el Uruguay ha procesado mejoras en algunos indicadores que dan cuenta de
la situaciéon de la infancia y la adolescencia, parece claro que se esta aun lejos de
lograr condiciones de bienestar deseados.

Los indicadores de salud deberian caer ain mas, tanto los que refieren a cobertura,
como los que refieren a mortalidad infantil. En este sentido es importante sefialar
que los programas de salud enfocados a la adolescencia siguen ausentes en el
sistema. De todas formas la cobertura en salud (al igual que sucede en educacion),
podrian sufrir un impacto positivo de acuerdo a los contralores que el MIDES debe
realizar sobre la poblacidn incluida en el Plan Nacional de Atencion a la Emergencia
Social (PANES).

En lo que hace a los indicadores de calidad de vida hay un notorio esfuerzo por
atacar el nucleo duro de la pobreza, y es posible decir que hay condiciones como
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para mejorar los indicadores, sobre todo para revertir el proceso de crecimiento de
la cantidad de nifios y adolescente que caen en la pobreza o la indigencia.

Los indicadores de educacion tienen alin un margen importante para mejorar y en
ese sentido el actual presupuesto quinquenal hace un esfuerzo central por
concentrar recursos en este aspecto. Las metas de la ANEP, establecidas en su Plan
Estratégico, hacen especial énfasis en universalizar la educacion inicial y en mejorar
la situacién de aquellas escuelas de contexto socio — econémico mas desfavorable.

El INAU por su parte, tiene metas que por un lado mejoraran el control sobre el
trabajo infantil, y por otro posibilitara aumentar la cantidad de menores atendidos,
reduciendo a la vez la cantidad de menores privados de libertad, si se implementa
con éxito el programa de medidas alternativas.

En sintesis, si la asignacion del actual Presupuesto destinada a atender la situacion
de la infancia se traduce una correcta implementacién de las politicas sociales
posibilitara una significativa mejora en casi todos los indicadores que dan cuenta de
la situacion de la infancia y adolescencia en nuestro pais.

Por udltimo, la existencia de 6rganos de coordinacién, como el CCE, y el esfuerzo
que se esta realizando por avanzar hacia un sistema de informacion udnico,
permiten alentar razonables expectativas de mejoras, en lo que refiere a la eficacia
y eficiencia del Gasto Publico en Infancia.
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6. Reflexiones finales

Historicamente, la sociedad uruguaya ha gozado de condiciones de vida
privilegiadas, si se las analiza en el contexto regional. Sin embargo, en los ultimos
afios, algunos indicadores dan cuenta de un magro desempefio. Entre las cifras mas
alarmantes, se destacan los elevados niveles de pobreza infantil que se alcanzan
desde fines de la década del noventa. Para 2004, mas de 50% de los nifios
menores de cinco afos vivian por debajo de la linea de pobreza. También ha
aumentado el niumero de nifios que viven en hogares que no logran satisfacer sus
necesidades alimenticias (lineas de indigencia). Incluso este indicador es el que
mas ha aumentado. El nimero de nifios indigentes pasé de 24 mil en el afio 2000 a
60 mil en el 2004. Los menores de 18 afios representan 55,9% de los indigentes
(UNICEF, 2005).

La situacion de la infancia y la adolescencia en nuestro pais, tiene dentro de los
alcances de este estudio dos explicaciones. La primera refiere al hecho de que esta
situacion no mejoré en el periodo de crecimiento econdmico (en algunos casos
empeorod), y si fue sensible a la crisis, donde se agravé en forma notoria. La
segunda tiene que ver con el nivel del Gasto Publico en Infancia. Este parece
explicarse mas como variable de ajuste a la politica econdmica, que por politicas de
Estado especificas hacia los menores de 18 afos.

Por otra parte, si bien existen indicadores, que muestran mejoras importantes, y en
comparacion con paises de la regién, Uruguay ocupa un lugar privilegiado, cuando
se descomponen los indicadores por situacidon socio — econdmica, se observan
grandes asimetrias intra generacionales. En ese sentido se vuelve crucial enfrentar
la pobreza e indigencia, ya que estos aspectos explican gran parte de la evolucion
de los indicadores observados. Los indicadores para quienes viven en hogares no
pobres o en contextos socio — econdémicos favorables reflejan un pais que
efectivamente es privilegiado. Sin embargo, si consideramos los mismos
indicadores para quienes viven en hogares pobres o en contextos socio —
econémicos desfavorables, hablan de un pais que se aproxima a los peores lugares
de la region.

Por tanto, es necesario hacer un esfuerzo por reducir la brecha intra generacional,
como forma de lograr en el largo plazo romper esa dualidad. El Estado, a través del
GPS, puede jugar un papel fundamental en la reversion de las dificiles condiciones
de vida que afronta la nifiez uruguaya.

Pero para hacerlo eficazmente, debe disponer de informacién sistematizada en
forma completa y transparente. Solo a partir del acceso a la informacion, es posible
conocer el esfuerzo fiscal que se orienta al area social, y evaluarlo a la luz del rol y
alcance de las acciones que cumple cada sector gubernamental en la misma.

De hecho, una de las principales limitaciones del analisis presentado en este
documento, ha residido en la imposibilidad de reunir informacién continua y
consistente sobre el ndmero, tipo y caracteristicas de los programas destinados a la
infancia, que funcionan a nivel de las diferentes Unidades Ejecutoras de cada Inciso
presupuestal. En este sentido, es importante subrayar, que el actual gobierno —via
Convenios con la Universidad de la Republica- se encuentra promoviendo la
recoleccion y sistematizacion de informacion relativa a estos programas. Se aspira
a que la centralizacién y manejo de esta informacién pueda constituir un eje central
de las acciones del Ministerio de Desarrollo Social en el futuro.

A su vez, la disponibilidad de informacién permitiria ejercer un control sobre el
cumplimiento de metas, en una accion de monitoreo que puede involucrar tanto al
propio gobierno como a la ciudadania. En este Ultimo caso, se estaria
propendiendo, ademads, a fortalecer la demanda social para el cumplimiento
universal de los derechos.
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Un area complementaria de relevamiento de datos y por lo tanto, de posible
promocién de investigacion a nivel centralizado, tiene que ver con el analisis de los
resultados alcanzado por los nifios. La complejidad de los procesos que determinan
los desempefios de nifios y adolescentes, la dificultad de establecer causalidades,
el escaso trabajo a nivel interdisciplinario, la falta de datos de calidad, y la falta de
un interés politico y adecuado financiamiento, han limitado los avances en este
campo. Si el Gobierno asume realmente el compromiso de reducir los efectos
negativos de largo plazo de las privaciones vividas durante la infancia, se torna
crucial avanzar en el conocimiento de los procesos que producen esos efectos. De
lo contrario, es probable que continte siendo dificil focalizar los recursos y acciones,
de modo de maximizar las oportunidades abiertas para los nifios, los jovenes y sus
padres de aumentar sus posibilidades de vivir vidas productivas y saludables.
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Anexo metodoldgico

Esta seccion contiene el detalle de la informacién utilizada para construir las series
que se presentan en el informe, asi como las transformaciones que se aplican a los
datos para estimar el gasto publico en infancia.

Los datos son oficiales y provienen de las siguientes instituciones: Contaduria
General de la Naciobn y CEPRE-OPP (ejecuciones presupuestales por Unidad
Ejecutora); Ley de Presupuesto 2005-2009; procesamientos presentados por ATPS-
OPP (2003) y Banco de Previsién Social (Boletines Estadisticos y proyecciones de
gastos 2005-2009).

Partiendo del planillado presupuestal vigente, en el cual las cifras se presentan a
precios de 2005, se logran neutralizar los efectos de la inflacién y se focaliza en su
evolucion real. En todos los casos, los datos considerados hasta el afio 2005
corresponden a lo ejecutado efectivamente durante el afo, y fueron suministradas
por CEPRE-OPP. El alcance de las mismas comprende al Gobierno Central
Consolidado: es decir, Gobierno Central y organismos de la seguridad social. No
incluye informacién sobre gobiernos departamentales y empresas publicas. El
célculo para estimar el Gasto Publico en Infancia (GPl) se construye segun el
siguiente detalle:

a. Educacion

e ANEP
Para el periodo 1990-2005 se considera el 100% del total ejecutado.
En el caso del presupuesto 2006-2009, el gasto asignado al inciso se debe ajustar
considerando adicionalmente lo que, segun Ley del Presupuesto, se proyecta
otorgar segun las siguientes categorias:

i. Inciso 21: subsidios y subvenciones para instituciones educativas privadas
i. Inciso 23: Partidas a reaplicar (monto para aumentos salariales acumulados
hasta 2009 y proyectos educativos)
i Inciso 24: Diversos Créditos (rubros previstos para asistencia médica y un
porcentaje para inversiones)
e UDELAR
Para la Universidad de la Republica, al presupuesto asignado al inciso y lo otorgado
en virtud de los incisos 21 a 24, se agrega la partida otorgada tras el conflicto de
diciembre de 2005 y un préstamo de BID para el Hospital de Clinicas. En este
ultimo, se integran a educacion todos los recursos destinados al hospital
universitario, excepto los que se computan como asistencia directa, que se incluyen
en la clasificacion relativa a salud.

A diferencia del gasto publico social, la estimacion del GPI integra el total del gasto
de ANEP, sin UDELAR.

¢ Ministerio de Educacion y Cultura
Siguiendo el trabajo de la ATPS-OPP, las diferentes unidades ejecutoras del
inciso que refieren a gasto social son:

ii. Museo Histoérico Nacional
iii. Museo Nacional de Historia Natural y Antropologia

iv. Comision del patrimonio cultural de la nacién
V. Museo Nacional de Artes Visuales

Vi. Ex comision de educacion fisica

Vii. Direccion general de la biblioteca nacional

Viil. Sodre

iX. Canal 5
Asimismo, para el periodo 2006-2009 agregamos lo que correspondia a educacion
del inciso 21.
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De la informacion de CEPRE-OPP se obtiene la distribucion de la ejecucion
presupuestal segun unidades ejecutoras para el periodo 1990-2004. Para el
presupuesto actual, se supone que dichas unidades mantienen una ponderacion
similar en el total del inciso.

La estimacion del GPl se realiza asumiendo que los gastos del Ministerio se
distribuyen uniformemente entre la poblacién. Dado que la poblacion menor de 18
afios constituye 29,5% del total, esa porcién del gasto total corresponderia a
infancia.

b. Salud
Los datos sobre ejecucion 1990-2005 se obtienen del CEPRE-OPP y de la CGN. En
tanto, lo proyectado para 2006-2009 se extrae de la Ley de Presupuesto.

e Ministerio de Salud Publica
Se toma el total ejecutado o asignado al inciso.

e Sanidad Policial y Militar
Se supone que la ponderacién de los Hospitales Policial y Militar respecto al
presupuesto del MSP del periodo 1999-2005 se mantiene constante y se proyecta la
misma hacia atras para obtener estimar el tramo 1990-1998.

e Hospital de Clinicas
Se integran los recursos destinados al hospital en su funcién de asistencia de la
salud. Constituye 20% del presupuesto de UDELAR.
Siguiendo a Grau, C. (2005) se estimad que 30,9% del gasto publico en salud se
destina a infancia. Por lo tanto, se aplica este porcentaje al total agregado de las
categorias resefiadas renglones arriba.

c. Atencion a la Infancia

e Ministerio de Desarrollo Social
El GPI corresponde al total de los recursos de INFAMILIA?* y 58,2% del presupuesto
del Plan de Emergencia (ya que ese es el peso relativo de los nifios en el total de
beneficiarios). Las cifras fueron proporcionadas por el Ministerio para el periodo
2005-2009.
Entre 2003 y 2004 se considera el presupuesto del programa INFAMILIA,
dependiente en ese momento de OPP.

Los recursos destinados al Instituto Nacional de la Juventud (INJU), pertenecientes
al Ministerio de Deporte y Juventud hasta su extincion en 2004, ahora se
encuentran incluidos en el presupuesto general del Ministerio. No fue posible
encontrar la informacién necesaria para desagregar su gasto.

e INAU
Los datos se obtienen directamente del planillado presupuestal 2006-2009, en tanto
las cifras 1990-2005 provienen de CEPRE-OPP. Se imputa a infancia el total de
recursos recibidos por el inciso.

e INDA
De acuerdo a las cifras suministradas por CEPRE-OPP, el INDA recibe
aproximadamente 57% del presupuesto total del Ministerio de Trabajo y Seguridad
Social para el periodo 1999-2005. Por lo tanto, el gasto en Alimentacion se
construye asumiendo que esta ponderacién se mantiene para todo el periodo
considerado.

21 Los montos asignados se tomaron en su totalidad, es decir, no se restaron los costos financieros que
implica el manejo de fondos internacionales. Tal criterio se asume por la imposibilidad de realizar la
misma operaciéon en el caso de otras dependencias que también reciben préstamos (basicamente ANEP).
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Los recursos destinados a infancia se estiman proyectando el peso de los nifios en
el total del Plan Nacional de Complementacién Alimentaria — PNCA (81% del PNCA)
a todo el periodo. La estimacion se toma de Flood, C.; Grau, C. y Melgar, A. (2005).

d. Organismos de Seguridad Social

Se toman los datos suministrados por el Banco de Previsién Social respecto a
pasividades, asistencia materno-infantil y asignaciones familiares. También se
incluye el presupuesto de la Caja Militar y Policial, que surge del presupuesto
(Ministerio de Defensa y del Interior, respectivamente). Del total de las
transferencias que realiza el Gobierno Central a los organismos de seguridad social,
la amplia mayoria se destina al BPS y es parte del presupuesto nacional (inciso 22).
Sin embargo, no se cuenta con informacion para discriminar qué parte exactamente
corresponde a asistencia financiera a los otros organismos mencionados, por lo que
éstas no se integraron al célculo.

e. Vivienda

Comprende los recursos destinados al MVOTMA (ejecutados 1990-2005 y asignados
2006-2009). En éste ultimo caso, se integran también las partidas para el
Ministerio proyectadas e incluidas en el inciso 21 (subsidios y subvenciones).

Para estimar los recursos que concentra la infancia, se supone que los gastos del
Ministerio se distribuyen uniformemente entre la poblacién. Dado que la poblacién
menor de 18 afios constituye 29,5% del total, esa porciéon del gasto total
corresponderia a infancia.
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PARTE 1. Actualizacion del Informe sobre Gasto Publico en
Infancia en Uruguay: 1990 - 2000922

Resumen ejecutivo

Uruguay se encuentra actualmente en una posicién vanguardista en la region,
siendo uno de los paises que destina mas recursos en términos de PIB a las
politicas sociales. A modo de ejemplo, el Gasto Publico Social de Uruguay entre
1990 y 2004 representé en promedio el 19% del PIB, mientras que este
indicador para toda América Latina alcanzoé el 12,3% en igual periodo.

El escenario macroeconémico durante los primeros tres afios de gestiéon de la
actual administracion de gobierno ha sido méas favorable que el proyectado al
momento de la elaboracion del presupuesto quinquenal, generando un espacio
fiscal que permiti6 aumentar el gasto publico sin comprometer las metas de
estabilidad fiscal planteadas al inicio de este gobierno.

Estas condiciones se mantendrian para los dos ultimos afios de gobierno por lo
que no deberia descartarse aumentos de gasto adicionales para la dltima
rendicion de cuentas de la actual administracion.

El Gasto PuUblico Social destinado a la Infancia presenta una tendencia creciente
desde comienzos de 1995, que se interrumpe parcialmente con la crisis
econdmica de 2002.

En la Ley de Presupuesto 2005-2009 se preveia una estructura del gasto publico
que determinaria un incremento del Gasto Publico Social destinado a la infancia.

Las sucesivas modificaciones de las asignaciones presupuestales aprobadas en
las Rendiciones de Cuentas 2005 y 2006 reforzaron esta tendencia.

La prioridad fiscal del Gasto PuUblico Social y del Gasto Publico Social dirigido a la
Infancia fue relativamente reducida en la Rendiciéon de Cuentas de 2005; en
tanto que en la Rendicién de Cuentas de 2006 se observé un mayor esfuerzo
fiscal destinado a priorizar el gasto publico social y la inversiéon en infancia,
destacandose la implementacion del Plan de Equidad a partir de 2008. A modo
de ejemplo, el gasto social en infancia representd el 14% del aumento total de
gastos aprobado en al Rendicibn de Cuentas 2005, mientras que esta
proporcion alcanzé a 65% en la Rendicion de Cuentas 2006.

A partir de las estimaciones realizadas en este trabajo, el Gasto Publico Social
destinado a la Infancia alcanzaria en 2009 el 5,5% del PIB, constituyéndose en
el maximo registro del periodo analizado.

En el Grafico I-1 se presenta la evolucién del Gasto Publico Social destinado a la
Infancia como porcentaje del PIB para el periodo 1990 a 2009. La linea principal
refleja la evolucién observada de esta variable entre 1990 y 2004 y la evolucion
proyectada para el quinquenio 2005-2009 a partir de las asignhaciones
presentadas en la Ley de Presupuesto 2005-2009 y las proyecciones del BPS. La
linea secundaria refleja la evolucion efectivamente observada en 2005 y 2006,
en tanto que para el periodo 2007-2009 considera ademas los sucesivos
aumentos de gasto aprobados en las leyes de rendicion de cuentas de 2005 y
2006.

22 Alfonso Capurro y Cecilia Velasquez. Abril, 2008
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Grafico 8 Gasto Publico Social en Infancia (% PIB)
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Fuente: Azar, Llanes y Sienra (2006), Presupuesto 2005-2009, RRCC 2005, RRCC 2006

= Teniendo en cuenta los cambios en las asignaciones de gasto aprobados en los
primeros afnos de esta administracion, el ratio GPI/GPS alcanzaria el 30,2% en
2009, lo que estaria indicando un aumento de la focalizacion del gasto publico
social hacia la infancia y adolescencia respecto a los valores histéricos y
también respecto a la evoluciéon proyectada en Azar, Llanes y Sienra (2006) al
momento de elaborarse la Ley de Presupuesto 2005-2009.

= El Gréfico 1-2 presenta la evolucién del Gasto Publico Social en Infancia como
porcentaje del total de Gasto Publico Social. La linea punteada (29,5%)
representa la participacion de los menores de 18 afios en la poblacion total del
pais. Valores inferiores a 29,5% indican un bajo nivel de focalizacion del gasto
en la infancia y la adolescencia.

Grafico 9 Gasto Publico Social en Infancia (% del GPS total)
35

30 1 2 o e e — et — . 28,9 gm
25 4 23,4 23,3
21,0 21,0 21,1 21,9
20,3 19.6
20 - ’
17

15 4§

10 4

P E e EEHEEBREBREREREERRBERE

Fuente: Azar, Llanes y Sienra (2006), Presupuesto 2005-2009, RRCC 2005, RRCC 2006

1E3




e
enia

Cuadernos de la ENIA — Gasto Publico en Infancia 2010 - 2030

1. Introduccion

En 2005, en el marco del Programa Integral de Infancia, Adolescencia y Familia
(INFAMILIA), se conforma el Comité de Coordinacion Estratégica (CCE), que nuclea
a las autoridades de los organismos publicos responsables de las politicas de
infancia y adolescencia del pais.

Desde su creacion, el Comité se ha abocado al disefio de una estrategia integral,
dirigida a revertir la situacién de exclusiéon y/o vulnerabilidad social en que se
encuentran niflos y adolescentes, articulando y combinando esfuerzos entre los
organismos publicos vinculados directamente a la tematica de infancia y
adolescencia.

La elaboracion del “Informe sobre el Gasto Publico en Infancia en Uruguay, 1990-
2009: Insumos para la elaboracion de una estrategia para la infancia y la
adolescencia” (Azar, Llanes y Sienra, 2006) representa un primer esfuerzo por valuar
la inversion publica en la infancia y la adolescencia y, como tal, constituye un insumo
elemental para la construccion de la mencionada estrategia.

Con el propé6sito de dar continuidad y hacer sistematicos los esfuerzos por
cuantificar la inversiéon publica destinada a la infancia y la adolescencia en nuestro
pais, es que se elabora este Segundo Informe. La produccion de informacién acerca
de los recursos publicos destinados a la nifiez pretende contribuir al proceso de
toma de decisiones, permitiendo el monitoreo de las politicas sociales, y también al
desafio de generar conciencia en la sociedad acerca del valor estratégico de la
inversion en los nifios y adolescentes. En este sentido, la inversidon en la infancia no
sélo genera un impacto privado de corto plazo, sino que tiene un impacto positivo a
lo largo de la vida del beneficiario y, ademas, sobre la sociedad en su conjunto. Sin
embargo, es necesario sefialar que los niflos no deben ser considerados solamente
como futuros adultos sino valorados en si mismos, como sujetos de derechos tal
como se consagra en la Convencion de los Derechos del Nifio. Por estas razones,
que los asuntos de la infancia ocupen un lugar de privilegio en la agenda politica
reviste particular importancia.

Este documento tiene como objetivo actualizar las estimaciones del Gasto Publico
en Infancia (en adelante GPI), haciendo especial énfasis en lo ocurrido en los
primeros afos de la actual administracion de gobierno, tomando como base el
Primer Informe (Azar, Llanes y Sienra, 2006).

El Primer Informe utiliza como insumo el gasto ejecutado por el gobierno central
consolidado para los ejercicios presupuestales anteriores a 2005, mientras que para
el periodo 2005-2009 se consideran los recursos asignados en la Ley de
Presupuesto del Gobierno. Habiendo transcurrido ya tres afios de la actual
administracion, el presente trabajo analiza el gasto efectivamente ejecutado asi
como las modificaciones posteriores en la estructura de gastos asignados,
incorporando los aumentos de gasto aprobados en las Rendiciones de Cuentas de
2005 y 2006, en particular el Plan de Equidad y otros gastos de caracter social, con
prioridad en nifios y adolescentes.

El abordaje de los temas relativos a la inversién publica en infancia y adolescencia
en nuestro pais se sitda en un contexto de transicion, pautado por la finalizacion de
la primera etapa de la estrategia del gobierno que asumié en 2005 de lucha contra
la pobreza y exclusion social: el Plan de Emergencia. A partir de 2008 comienza la
segunda etapa, el Plan de Equidad, que procura, ademas de consolidar los logros
del Plan de Emergencia y avanzar en la estrategia de superacion de la pobreza y
reduccién de la desigualdad, la transformacién del sistema de proteccidon social, con
reformas que se inician en el 2008 pero que tienen un horizonte temporal por
encima del 2009.
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Adicionalmente, el entorno macroeconémico sobre el que se disefid el presupuesto
ha cambiado: el nivel de actividad ha sido mayor al proyectado por el Gobierno al
comienzo de esta administracion, generando un “espacio fiscal” que permitio
aumentar el gasto publico sin comprometer las metas de estabilidad fiscal
planteadas al inicio de este gobierno. Estas condiciones se mantendrian para los
dos dltimos afios de gobierno, por lo que no deberia descartarse la existencia de
“espacios fiscales” adicionales para la ultima rendicibn de cuentas que seria
presentada en el correr del primer semestre de 2008 y que seguramente
determinara nuevos incrementos del gasto publico.

Teniendo en cuenta estos aspectos, este trabajo se organiza de la siguiente
manera. En la seccién dos se presenta el Resumen Ejecutivo. En la seccion tres se
sintetiza la metodologia utilizada para la cuantificacion del Gasto Publico Social y en
particular del Gasto Publico Social destinado a la infancia y se sefialan las
principales debilidades metodolégicas. En la seccibn cuatro se brinda una
panoramica de la situacion de nuestro pais en lo que refiere a Gasto Publico Social
en términos comparados, a los efectos de situar a Uruguay en el contexto regional.
En la quinta seccion se analiza la evoluciéon del entorno macroeconémico, su
impacto en la politica fiscal y los “espacios fiscales” generados para los ultimos
afios de gobierno a la luz de las perspectivas de evolucion de la actividad y la
recaudacion publica. Se analiza ademas la ejecucion del Gasto Publico Social y del
Gasto Publico Social dirigido a la infancia para el periodo 2005-2007 y se plantea en
forma sintética los posibles cambios de las variables clave de la politica fiscal para
2008 y 2009. En la sexta seccion se articula la informacion proveniente del
presupuesto quinquenal, las rendiciones de cuentas y el gasto efectivamente
ejecutado y se presentan los resultados mas relevantes para el periodo
comprendido entre 1990 y 2009. Finalmente, se exponen las principales
conclusiones y reflexiones finales.
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2. Consideraciones metodoldgicas

Como se menciond anteriormente, el presente Informe tiene por finalidad actualizar
las estimaciones del GPI, haciendo especial énfasis en lo ocurrido en los primeros
afnos de la actual administracion de gobierno, tomando como base el Primer
Informe (Azar, Llanes y Sienra, 2006). Por este motivo, con el propésito de obtener
resultados comparables y debido a la disponibilidad de informacién, se decidi6
aplicar la misma metodologia que en ese informe. Sin perjuicio de ello, se realizan
algunas consideraciones sobre aspectos metodolégicos que podrian ser modificados
en futuros estudios, aunque los mismos exceden el alcance del presente
documento.

“..la instrumentacion de transferencias tanto directas como indirectas, la provisiéon
de ciertos bienes privados por parte del sector publico y la produccién de bienes
publicos por parte del Estado, son el resultado de una asignacion de los recursos
que expresan un conjunto de prioridades, que surgen como resultado del proceso
politico de toma de decisiones basado en reglas democraticas y de suma
complejidad. A menudo no es facil visualizar globalmente el resultado final de estas
interacciones entre todos los agentes politicos y socioecondmicos que intervienen...
una de las expresiones de ese resultado es la estructuracion del gasto publico...”
(ATPS-OPP, 2004).

El Gasto Publico Social (en adelante GPS) constituye la cuantificacion de los
recursos que el Estado destina al area social; en este sentido, es la expresiéon
fundamental del compromiso publico con el bienestar de la ciudadania. Este
indicador intenta valuar el esfuerzo fiscal, por tanto no es un indicador de logros ni
de eficiencia sino de priorizacion del area social dentro de la estructura de
erogaciones en que incurre el Estado. Por su parte, el Gasto Pudblico Social en
Infancia corresponde a la parte de los recursos fiscales del area social que se
destinan a atender a la poblacion menor de 18 afos.

2.1 Fuentes de informacion y metodologia utilizada

Las fuentes de informacion consultadas fueron la Ley N° 17.930 de Presupuesto
Nacional 2005-2009, las Leyes de Rendiciébn de Cuentas 2005 y 2006, el gasto
ejecutado proveniente de la Contaduria General de la Nacion (CGN) y la
informacioén sobre seguridad social proveniente del Banco de Prevision Social (BPS).
Cabe precisar que las cifras de gastos efectivamente ejecutados corresponden a los
ejercicios 2005 y 2006, es decir que no se consideran los gastos ejecutados en el
ejercicio presupuestario 2007, que culmina en marzo de 2008, debido a que los
datos correspondientes no han sido publicados por CGN al momento del cierre de
este informe.

Se considera al Gobierno Central (Poder Ejecutivo: Presidencia, Ministerios; Poder
Judicial, Corte Electoral, Tribunal de Cuentas, Tribunal de lo Contencioso
Administrativo, Administracion Nacional de Educacion Pdblica, Instituto del Nifio y
del Adolescente, Universidad de la Republica) y al BPS, es decir, al Gobierno Central
Consolidado. La informacion sobre las erogaciones del Gobierno Central
Consolidado se encuentra desagregada a nivel de Inciso y de Unidad Ejecutora. Por
tanto, la metodologia utilizada consistié basicamente en una clasificacién del Gasto
del Estado en funcion de los cometidos basicos de las diversas unidades ejecutoras.
A partir de esta clasificacidon funcional del gasto se considera el gasto publico en los
principales rubros sociales: educacion, salud, asistencia social, seguridad social y
vivienda.

Para la estimacion del GPl se consideran del total de recursos que asigna el
Gobierno Central Consolidado al area social, aquellos con impacto mas directo
sobre la situacion de los menores de 18 afios. En el Uruguay, este grupo ha
representado durante los ultimos 15 afios aproximadamente 29,5% de la poblacion
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total del pais. A continuacion se sintetiza la metodologia aplicada para el calculo del
GPI en el Primer Informe (Azar, Llanes y Sienra, 2006) y adoptada aqui.

En lo referente a educacién, el GPlI comprende el total del gasto de la
Administracion Nacional de Educacion Publica (ANEP) y parte del gasto del
Ministerio de Educacién y Cultura (MEC). Debido a que no es posible determinar
qué parte de los recursos del MEC se canaliza efectivamente hacia los nifios y
adolescentes, se asume que el gasto se distribuye de forma uniforme entre la
poblacién; por tanto, al total del gasto se le aplica el porcentaje de menores de 18
afos en la poblacion total (29,5%). Si bien la Universidad de la Republica (UdelaR)
forma parte del GPS en ensefianza, no se considera para el GPl ya que sus
beneficiarios son mayores de 18 afios, con excepcion del gasto destinado al
financiamiento del hospital universitario (Hospital de Clinicas).

La estimacion del componente salud abarca el gasto del Ministerio de Salud Publica
(MSP), Sanidad Militar y Policial (dependientes de los Ministerios de Defensa
Nacional y del Interior, respectivamente) y Hospital de Clinicas (dependiente de la
UdelaR). Para la determinacién del gasto en salud dirigido a la infancia se toma
como base la ponderacion estimada en Grau Pérez (2005), que toma en cuenta la
estructura etaria de la poblacién beneficiaria, ajustada por los diferenciales de costo
segun edad (30,5%).

En el caso de asistencia social, se incorpora la totalidad del gasto del Instituto del
Nifio y el Adolescente del Uruguay (INAU) y parte de los recursos volcados al
Instituto Nacional de Alimentacion (INDA) y al Ministerio de Desarrollo Social
(MIDES). Respecto a los recursos dirigidos al INDA, en base a Flood, Grau Pérez y
Melgar (2005), se estima que 81% se destinan a infancia. Respecto al MIDES, se
considera el total de los recursos del Programa INFAMILIA y el 58,2% del
presupuesto del Plan de Emergencia (ya que ese es el peso relativo de los nifios en
el total de beneficiarios).

Respecto a seguridad social, se considera el total de asignaciones familiares y
asistencia materno-infantil del BPS. Se optd por considerar el total de asignaciones
familiares, entendiendo que se trata de un monto de recursos que reciben los
hogares como consecuencia de la presencia de nifios, independientemente de como
se utilicen efectivamente esos recursos al interior del hogar. Cabe precisar ademas
que, si bien los recursos volcados al pago de pasividades podrian tener impacto
sobre el bienestar de los nifios que comparten el hogar con los beneficiarios, se
opté por no incluir este rubro como GPI ya que se encuentra focalizado en un grupo
etario diferente y este gasto no persigue el objetivo de asistir a la infancia. Por otro
lado, los recursos destinados al Seguro de Enfermedad y de Desempleo también
podrian implicar una mejora del bienestar de los nifios, pero se destinan
especificamente a una porcion de la poblacion debido a su condicién de actividad
econdmica. En este sentido, también se trata de un gasto especifico, y se distingue
del caso de la vivienda o de la cultura, donde no hay destinatarios individualizados.

Por ultimo, el gasto en vivienda se construye en base a los recursos destinados al
Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente (MVOTMA). Se
aproxima lo destinado a nifios y adolescentes utilizando el supuesto de distribucién
uniforme del gasto en toda la poblacion.

El siguiente cuadro presenta de forma sintética los rubros comprendidos en la
estimacion del GPS y el porcentaje de ellos que se considera para construir el GPI.
Para conocer méas en profundidad los aspectos metodol6gicos se recomienda
consultar Azar, Llanes y Sienra (2006).
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Cuadro 15. Rubros comprendidos en la estimaciéon del GPS y GPI

Gasto Publico Social Parte del GPS destinada a la Infancia
Educacion
MEC 29.5%
ANEP 100%
UDELAR sin Hospital de Clinicas -
Salud
MSP 30.5%
Sanidad Militar 30.5%
Sanidad Policial 30.5%
Hospital de Clinicas 30.5%
Asistencia Social
MIDES 100% Infamilia + 58.2% PANES
INAU 100%
INDA 81%
Seguridad Social
BPS Asistencia Materno-Infantil + AFAM
Caja Militar -
Caja Policial -
Vivienda
MVOTMA 29.5%

Por dltimo, fue necesario clasificar los gastos vertidos a los programas que
componen el Plan de Equidad ya que al momento de la elaboraciéon del Primer
Informe aln no habia sido concebido.

Dos tipos de componentes integran el Plan de Equidad: los de naturaleza
estructural y aquellos constitutivos de la Red de Asistencia. Por un lado, los
Componentes estructurales de la Matriz de Proteccién Social, cuya implementacién
supone una operativa de mediano y largo plazo (la reforma tributaria, la reforma de
salud, revisiones de las politicas de empleo, nueva politica de vivienda y habitat, la
reforma educativa y el plan nacional de igualdad de oportunidades y derechos).
Este tipo de componentes refiere a los procesos generales de transformacion de la
politica social y econémica, que reforman total o parcialmente el conjunto de las
politicas publicas cuya incidencia es considerada relevante en materia de equidad
social.

Por otro lado, se encuentran los Componentes especificos que conforman una Red
moderna de Asistencia e Integracion Social que se estructuran en un conjunto de
medidas y estrategias de accion. La primera fase del Plan de Equidad, que se pone
en marcha en 2008, incluye las siguientes estrategias de accion:

)} régimen de prestaciones sociales no contributivas o de transferencias
monetarias (Asignaciones Familiares y Asistencia a la Vejez);

i) seguridad alimentaria;

iii) politicas de educacion y atencion para la infancia y adolescencia;

iv) politicas asociadas al trabajo protegido;

V) promocion de cooperativas sociales y emprendimientos productivos;

vi) politicas de promocién e inclusién social y

vii) politicas de atencién de la discapacidad.
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Se consideran aqui los recursos dirigidos a los componentes especificos del Plan de
Equidad. Para su clasificacién se siguen los criterios adoptados en el Primer Informe
(Azar, Llanes y Sienra, 2006). En el siguiente cuadro se presentan los componentes
de la primera fase del Plan de Equidad y qué porcentaje de ellos se considera GPI
en este informe.

Cuadro 16. Estructura del Plan de Equidad: rubros comprendidos en la estimacion

del GPI

Parte
Componente Poblacién Objetivo destinada a
la Infancia
Modificacion del régimen de Hogares con embarazadas y menores de
transferencias no contributivas a 18 afios 100%

hogares pobres (Asighaciones
Familiares)

Asistencia a la vejez Personas de 65 afios y mas de bajos

. 0%
ingresos

Trabajo Protegido Trabajadores desempleados y en situacion
de pobreza, entre 18 y 65 afios, con bajo 0%
nivel educativo

Uruguay Productivo: fomento al
empleo formal

Subsidios a empresas privadas para
facilitar la insercién al mercado de laboral a

0,
trabajadores desempleados en situacion de 0%

pobreza
Apoyo Alimentario — Tarjeta Hogares en situacién de pobreza extrema 100%
Alimentaria con menores a cargo y/o embarazadas.
Programas de integracién e inclusién
: L, - - 0%
social y atencién a la discapacidad
Politicas de educacién y atencioén a la Menores de 18 afios provenientes de 100%

infancia y la adolescencia hogares pobres

Se considera que el 100% de los recursos volcados a la reforma del régimen de
asignaciones familiares constituye una inversién en infancia al igual que sucede con
las actuales asignaciones familiares servidas por el BPS.

En cuanto al plan de apoyo alimentario, su principal cometido consiste en
garantizar la alimentacion adecuada de los hogares mas pobres del pais y que
cuenten con presencia de menores de 18 afios y mujeres embarazadas. Por esta
razén, se considera que el 100% del gasto del componente alimentario del Plan de
Equidad se encuentra dirigido a proteger a la infancia.

Por dltimo, en cuanto a las politicas de educacion y atencion a la infancia y
adolescencia, se plantean simultaneamente tres objetivos: aumentar la cobertura y
mejora de la calidad de atencion a la primera infancia (O a 3 afios); mejorar el
rendimiento y asistencia en escuelas publicas de ensefianza primaria y mejorar la
integracion social (en especial, educacién, atencién primaria de salud y
participacion social) de los adolescentes. Por ello, se clasifica la totalidad del gasto
de este programa como GPI.

Respecto al gasto destinado al resto de los componentes de la Red de Asistencia del
Plan de Equidad, si bien podria tener impacto sobre los menores de 18 afios de
edad que comparten el hogar con los beneficiarios, no se considera aqui como GPI
ya que la poblacién objetivo no son directamente los nifios y adolescentes ni los
hogares con nifios y adolescentes. Si bien el Plan de Equidad tiene un componente
de seguridad social (asignaciones familiares) y otros componentes que podrian
calificarse como asistencia social, se opté6 por mantenerlo en su totalidad bajo la
orbita de asistencia social, en el entendido de que se trata de un programa integral,
no divisible. Asimismo, dado que el Plan de Equidad constituye la segunda etapa,
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luego del PANES, de la estrategia de lucha contra la pobreza y la exclusiéon social,
se clasifica en asistencia social al igual que el PANES.

2.2. Algunas definiciones

A los efectos de determinar la magnitud y la importancia en términos relativos del
GPS y GPI se utilizan los conceptos de prioridad fiscal y prioridad macroeconémica.
La prioridad fiscal del gasto publico social se mide a través del ratio GPS/gasto
publico total; por su parte, la prioridad fiscal del gasto publico social orientado al
cuidado de la infancia se mide a través del ratio GPl/gasto publico total. En tanto,
la prioridad macroeconémica del GPS y GPl se mide como el cociente GPS/PIB y
GPI/PIB respectivamente.

Adicionalmente, interesa evaluar la importancia relativa del GPS dirigido a infancia
en términos relativos a la poblacidon objetivo. Esta evaluacion se plasma mediante
la estimacion de un indice de focalizacion. Este se calcula como el cociente entre la
participacion relativa del GPI en el GPS total y el peso relativo de los menores de 18
afnos en el total de la poblacién (Grau Pérez, 2005). Cuando el indice toma el valor
100, el GPS se distribuye de forma homogénea en la poblacién; un valor inferior a
100 sefala la presencia de un sesgo pro-adulto; y un valor mayor a 100 indica que
el GPS es pro-infancia. En sintesis, los indicadores aqui utilizados se calculan de la
siguiente forma:

» Prioridad fiscal GPS: GPS / Gasto Publico Total
» Prioridad fiscal GPl: GPI / Gasto Publico Total
* Prioridad macroeconémica GPS: GPS / PIB

*» Prioridad macroeconémica GPI: GPI / PIB

= Indice de Focalizacion: (GPI / GPS) / (poblacion menor 18 / poblacion total)

2.3. Principales limitaciones metodolégicas

Como se menciond anteriormente, las estimaciones de GPS y GPI refieren al
Gobierno Central y al BPS. Como se aprecia en el organigrama del cuadro 17, estos
organismos conforman el Gobierno Central Consolidado.

En este sentido, una primera limitacion que es necesario sefialar de la metodologia
aqui utilizada refiere al nivel de cobertura institucional del gasto, ya que las
estimaciones no son representativas del GPS y el GPI del sector publico global, sino
del Gobierno Central Consolidado. En este sentido, las estimaciones presentadas en
este documento no consideran los gastos realizados por las Intendencias y por las
Empresas Publicas.

1 E1
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Cuadro 17. Estructura del Sector Publico.
[ Sector Publico ]

[ Sector Publico financiero ] [ Sector Publico No Financiero ]

[ Empresas Publicas ] [ Gobierno General ]

Gobierno Central Consolidado
Gobiernos Locales

[ Gobierno Central ] [ Seguridad Social ]

Una segunda limitacion que conviene sefialar se vincula al concepto de Gasto
Publico utilizado. En este documento, se asume como gasto publico el total de las
erogaciones presupuestarias. No obstante, es necesario tener presente que existe
financiamiento privado destinado a instituciones de caracter publico (por ejemplo,
las fundaciones que manejan fondos privados destinados a actividades realizadas
por el sector publico como las que existen en varias facultades de la UdelaR) vy, al
mismo tiempo, financiamiento publico de actividades cuya ejecucién recae en
manos de instituciones privadas (por ejemplo, exoneraciones tributarias a
instituciones de ensefianza privada). Al respecto, resulta util observar la matriz
propuesta por Grau Pérez (2005) que se presenta en el cuadro 18. La misma
distingue provision publica o privada y financiamiento publico o privado. La celda
(D) representa el ambito de lo estrictamente privado mientras que la celda (A)
corresponde al concepto tradicional de Gasto Publico donde provision vy
financiamiento se encuentran bajo la Orbita del Estado. Las celdas (B) y (C)
representan areas donde se observa participacion del Estado como proveedor o
como financiador. Para la cuantificacion del GPS y el GPl presentada en este
documento se considera sélo la celda (A), es decir, el gasto publico ejecutado a
través de organismos estatales; por ende, se excluyen los recursos asignados a
través de mecanismos como los representados en (B) y (C).

Cuadro 18. Gasto y financiamiento del sector publico

Provision

Publica Privada
0
g (A) (B)
o Publica Gasto publico financiado con fondos Exoneraciones tributarias (ej:
£ presupuestales (rentas generales y instituciones de ensefanza
-g endeudamiento publico) privadas)
c
©
L% Privada (C) (D)

Proventos, donaciones
Fuente: Grau Pérez (2005).

Si bien las consideraciones realizadas por Grau Pérez (2005) permitirian obtener
una cuantificacion mas exacta del Gasto Social y del Gasto en Infancia, obtener la
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informacién necesaria para completar la estructura del gasto total no es una tarea
sencilla. Adicionalmente, el objetivo de este estudio es cuantificar la prioridad que
tienen el gasto social y la inversion en infancia en la distribucion de recursos
fiscales que realiza el Estado. Por este motivo, podria considerarse pertinente
agregar en el analisis Unicamente los datos del cuadrante (B), ademas de los
considerados en el cuadrante (A).

Por ultimo, una tercera limitacién refiere a la desagregacién de la informacion
disponible. Al momento de realizar el Primer Informe (Azar, Llanes, y Sienra,
2006), se contaba con informacion desagregada a nivel de Inciso y de Unidad
Ejecutora. Por tanto, la metodologia utilizada consisti6 basicamente en una
clasificacion del Gasto del Estado en funcion de los cometidos basicos de las
diversas unidades ejecutoras. No resultaba posible disponer de informacién a nivel
de cada programa ni su desagregacion al interior de éstos segun las diversas tareas
involucradas en la ejecucion de los programas.

A comienzos de 2006, la Asesoria Técnica de Politicas Sociales de la Oficina de
Planeamiento y Presupuesto (ATPS-OPP) en conjunto con representantes del MIDES
y de la CGN elaboré una nueva metodologia para el célculo del GPS?3, que avanza
hacia la concrecibn de un sistema publico integrado de informacién sobre el
conjunto de politicas sociales del pais. La misma utiliza informacién proveniente del
Sistema de Distribucion del Gasto (SDG) dependiente del Area de Gestién Publica
de la OPP. Este sistema, que comienza a funcionar en 2002, tiene por finalidad
reflejar qué Unidades Organizativas realizan la ejecucion del gasto en las Unidades
Ejecutoras e Incisos del Presupuesto Nacional. El procedimiento aplicado consiste
en analizar los gastos por Inciso del Gobierno segun Unidad Ejecutora y, dentro de
ellas, por Unidad Organizativa. Con esta apertura (Inciso - Unidad Ejecutora -
Unidad Organizativa) es posible discriminar qué organismos, dentro de cada Inciso,
ejecutan efectivamente el gasto y, partiendo de su denominacién, identificar si
constituye GPS y a qué funcion asignarlo. Como resultado es posible detectar GPS
en Unidades Ejecutoras que no suelen clasificarse dentro del ambito social (por
ejemplo, el gasto en investigacion y desarrollo del Ministerio de Ganaderia,
Agricultura y Pesca o las politicas de rehabilitacion en establecimientos carcelarios y
de apoyo a excarcelados dependientes del Ministerio del Interior). Del otro lado, es
posible detallar la naturaleza del GPS comprendido en Unidades Ejecutoras
usualmente asignadas globalmente al area social.

A fines de 2006, la Direccidn Nacional de Evaluacion y Monitoreo (DINEM) del
MIDES, el Instituto de Economia de la Facultad de Ciencias Econémicas y el
Programa de Historia Econdmica y Social de la Facultad de Ciencias Sociales
elaboraron un informe de Gasto Publico Social para el periodo 2002-2005,
aplicando la nueva metodologia de calculo. Como se sefiala en dicho informe, la
desagregacion a nivel de Inciso - Unidad Ejecutora - Unidad Organizativa permite
alcanzar una cifra mas préoxima al monto real de GPS e identificar con mayor
precision cuanto se destina por funcion, con independencia del ambito institucional
que contribuye a conformarlo. A pesar de sus ventajas, no se adopté aqui esta
aproximacion debido a que los nuevos calculos no serian comparables con los
resultados del Primer Informe. Asimismo, una limitante que esta metodologia no
logra salvar es que no permite determinar qué porcion de los recursos se canaliza
hacia los menores de 18 afios, es decir, no permite una aproximacién de tipo
transversal a la problematica. Sin perjuicio de ello es necesario sefialar que esta
nueva metodologia aporta informacién relevante a la hora de analizar la orientacién
de las politicas publicas y su consideracion para el calculo del GPIl constituye un
tema pendiente para futuros estudios.

23 Metodologia 2006 para el Sistema de Informacién sobre Politicas Sociales y Gasto Publico Social.
Asesoria Técnica de Politicas Sociales — Oficina de Planeamiento y Presupuesto. “Lineamientos basicos
para la elaboracién de un sistema de informacién sobre Politicas Sociales y Gasto Publico Social”.
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3. Comparacion internacional

Previo a la estimacion del GPI resulta ilustrativo situar a Uruguay en el contexto
regional en lo que refiere a la orientacion de las politicas publicas, en particular, la
prioridad de las politicas sociales. A tales efectos se exponen en esta seccion la
prioridad fiscal y macroeconémica del GPS para un conjunto de paises
latinoamericanos seleccionados. Esta seccion se realiz6 en base al documento
“ldentificaciéon y andlisis del Gasto Publico Social en Uruguay: 2002-2005” y a
estadisticas de la CEPAL, que brindan datos comparables entre paises.
Lamentablemente no se cuenta con esta informacion para GPI, por lo que sdlo se
analizara GPS.

Cuadro 19. Gasto Publico Social (% Gasto Publico Total)

Pais 1990- 1992- 1994- 1996- 1998- 2000- 2003-
1991 1993 1995 1997 1999 2001 2004M

Argentina 62.2 63.5 65.7 65.5 64.2 62.8 64.9
Bolivia 34.5 30.3 27.5 30.2 34.3 35.5 32.5
Brasil 48.9 47.2 58.2 57.0 58.5 62.1 61.7
Chile 61.2 62.8 64.2 65.2 66.0 67.3 67.8
Colombia 28.8 32.2 39.9 41.8 32.8 32.3 Nd
Costa Rica 63.6 63.4 64.2 65.0 nd nd Nd
Ecuador 42.8 48.5 33.8 27.6 21.7 20.9 26.6
El Salvador Nd Nd Nd Nd nd 35.6 40.8
Guatemala 29.9 33.4 41.3 42.7 45.1 47.3 51.1
Honduras 36.5 28.0 32.3 31.7 31.4 38.7 52.0
México 41.3 50.3 53.2 52.3 59.4 61.3 60.3
Nicaragua 34.1 38.5 39.9 37.1 37.1 38.4 40.7
Panama 40.0 37.9 43.2 43.8 44.7 44.4 43.1
Paraguay 40.0 43.0 43.4 47.1 44.6 38.3 39.9
Pera 33.0 35.0 39.4 39.7 41.9 45.1 Nd
Rep. 38.4 37.0 40.8 39.9 39.4 43.4 36.3
Dominicana

Uruguay 62.4 67.7 70.8 70.8 69.5 66.6 59.5
Venezuela 32.9 40.1 35.3 35.5 36.6 37.9 40.2

(*) La informacién no se encuentra disponible para el afio 2002.
Fuente: en base a DINEM-MIDES (2006) y BADEINSO-CEPAL.

Como se menciond anteriormente, el indicador GPS como porcentaje del Gasto
Publico Total busca medir la prioridad fiscal de los asuntos sociales respecto al resto
de las politicas publicas. De acuerdo a este indicador nuestro pais ocupa
actualmente®® el quinto lugar en la regién en términos de GPS.

Sin embargo, este indicador debe ser analizado con cautela, ya que pueden existir
diferencias entre paises en el peso del gasto publico en la economia. Por ello, se
analiza también el ratio entre GPS y PIB, que intenta cuantificar la prioridad
macroeconémica del area social, dado que la comparacion de volimenes de
recursos en términos absolutos puede “esconder” diferencias de tamafio entre
paises (en términos de PIB).

24 La altima informacién disponible corresponde al afio 2004.

1



P P

-
Cuadernos de la ENIA — Gasto Publico en Infancia gurll a
Pais 1990- 1992- 1994- 1996- 1998- 2000- 2003-

1991 1993 1995 1997 1999 2001 2004"

Argentina 19.3 20.1 21.1 20.0 20.8 21.6 19.1
Bolivia nd nd 12.4 14.5 16.3 17.9 13.5
Brasil 18.1 17.7 19.3 17.3 19.3 18.8 19.3
Chile 11.7 12.4 12.3 13.0 14.7 16.0 14.5
Colombia 6.8 8.1 11.5 15.3 14.0 13.6 Nd
Costa Rica 15.6 15.2 15.8 16.8 16.4 18.2 18.4
Ecuador 5.5 5.8 7.4 8.2 8.1 8.8 6.3
El Salvador Nd 3.1 3.4 3.8 4.1 4.2 7.1
Guatemala 3.4 4.1 4.1 4.3 6.0 6.2 6.4
Honduras 7.9 8.1 7.8 7.2 7.5 10.0 13.1
México 6.5 8.1 8.8 8.5 9.2 9.8 10.1
Nicaragua 11.1 10.9 12.2 11.3 13.0 13.2 8.8
Panama 18.6 19.5 19.8 20.9 21.6 25.5 17.3
Paraguay 3.1 6.2 7.0 8.0 8.5 8.5 8.0
Peru 4.0 5.3 6.7 7.1 7.7 8.0 8.0
Rep. 4.3 5.9 6.1 6.0 6.6 7.6 6.9
Dominicana
Uruguay 16.9 18.9 20.3 21.3 22.8 23.5 19.6
Venezuela 8.5 8.9 7.6 8.3 8.4 11.3 11.9
América Latina 10.1 10.9 11.7 12.1 12.8 13.8 14.8

)

(*) La informacién no se encuentra disponible para el afio 2002.
(**) Promedio simple de los paises, excluido El Salvador y Bolivia.
Fuente: en base a DINEM-MIDES (2006) y BADEINSO-CEPAL.

En efecto, al analizar el ratio GPS/PIB se aprecia que actualmente Uruguay ocupa el
primer lugar en términos de gasto social. A comienzos de la década del noventa se
encontraba rankeado por debajo de Argentina, Brasil y Panama. Esto indicaria que
el pais se encuentra en una posicidn ventajosa en la region en términos de esfuerzo
fiscal destinado al area social.
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4. Gasto publico social y Gasto publico social destinado a la
infancia

En primer lugar, se realiza en esta seccibn un analisis de los cambios en el
escenario macroecondmico respecto al previsto en la Ley de Presupuesto y de los
“espacios fiscales” generados para los dltimos afos de gobierno a la luz de las
perspectivas de evolucion de la actividad y la recaudacién publica. En segundo
lugar, se examina de forma detallada las Rendiciones de Cuentas 2005 y 2006 con
el propésito de determinar la prioridad fiscal del GPS en ambas Rendiciones de
Cuentas. Adicionalmente, se analizan los aumentos de GPS aprobados en cada
Rendicién de Cuentas con destino a la infancia, a los efectos de analizar la prioridad
fiscal del GPI en cada Rendicidon y la focalizacion del GPS en la nifiez.

4.1 Entorno macroeconémico y “espacios fiscales” para 2008 y
2009

El analisis del entorno macroeconémico es clave para entender la evoluciéon del
gasto publico y la orientacion de las politicas implementadas ya que, en ultima
instancia, es uno de los determinantes de los ingresos fiscales y del margen de
accion con que cuentan los hacedores de politica para cumplir con los objetivos
trazados.

En las leyes de Presupuesto Nacional, asi como en las Rendiciones de Cuentas,
ademas de fijar sus objetivos fiscales y la evoluciéon prevista de gastos e ingresos,
el gobierno explicita también sus perspectivas sobre variables macroeconémicas
clave como la inflacién, el desempleo y el producto. Divergencias del escenario
macroecondmico respecto a los supuestos del presupuesto tienen impacto en los
equilibrios fiscales, ya que los gastos, pero principalmente los ingresos, registran en
buena medida un ajuste “automatico”. En particular, cuando el desempefio
econdmico supera las proyecciones del gobierno, los ingresos publicos son mayores
a los inicialmente esperados, dando lugar a un resultado fiscal mejor al programado
inicialmente (manteniendo el régimen impositivo y el nivel de gasto
presupuestado).

En teoria, se entiende como “espacio fiscal” al margen de maniobra que existe para
modificar la trayectoria prevista para los ingresos o gastos sin comprometer la
sostenibilidad financiera ni la estabilidad de la economia. Con fines operativos, en lo
que sigue denominaremos espacio fiscal a la reduccion de impuestos o el gasto
adicional que podria realizar el gobierno para obtener un resultado fiscal
consistente con las metas establecidas oportunamente (en la Ley de Presupuesto y
Rendiciones de Cuentas) cuando la recaudaciéon evoluciona por encima de lo
previsto.

Como se aprecia en el cuadro 21, el Presupuesto 2005-2009 asumia un contexto
macroeconémico favorable para el actual periodo de gobierno, que se traducia en
un crecimiento esperado del PIB a tasas superiores al promedio histdrico de la
economia uruguaya®®. Sin embargo, el crecimiento econémico se ubicé
sistematicamente por encima de las proyecciones realizadas en las distintas
instancias presupuestales de esta administracion.

La evolucion del nivel de actividad econémico en 2005 fue superior a las
proyecciones establecidas en la Ley de Presupuesto. Debido a esto, al momento de
presentar la Ley de Rendicion de Cuentas 2005 (de aqui en mas RRCC 2005) el
gobierno revisé al alza las estimaciones de crecimiento del PIB para los afios 2006 y

25 Los ingresos fiscales presentan una fuerte correlacion con el nivel de actividad. En contraste,
solamente algunas partidas de gastos se ajustan con el nivel de actividad (el ejemplo convencional de
esta partida con efectos ciclicos son los gastos vinculados al seguro de desempleo), por lo que la
reaccion “automatica” del gasto total ante cambios del ciclo econémico es mas limitada que la de los
ingresos.

26 La tasa de crecimiento promedio anual de la economia para el periodo 1976-2007 asciende a 2,5%.
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2007. Posteriormente, dado que la actividad econdmica continué evolucionando en
forma sumamente favorable, superando nuevamente las proyecciones incluidas en
el presupuesto y en la RRCC 2005%, en la Ley de Rendicion de Cuentas 2006 (de
aqui en mas RRCC 2006) el gobierno decidi6 incrementar nuevamente las
proyecciones oficiales de expansion del PIB.

Recientemente, en el foro empresarial que tuvo lugar en ACDE?® a fines de 2007, el
gobierno anuncié una nueva correccion al alza de las proyecciones de PIB que,
segun sefald, sera recogido en la Ley de Rendicion de Cuentas 2007 (de aqui en
mas RRCC 2007), que seria presentada en el primer semestre de este afio. Cabe
sefalar que posteriormente, en abril de 2008, el BCU dio a conocer el informe de
Cuentas Nacionales correspondiente a 2007, que mostré un crecimiento de 7,4%,
superior incluso a las cifras proyectadas en diciembre de 2007.

Cuadro 21. Tasa de crecimiento del PIB: proyecciones oficiales y datos observados.

variacion real)

Afios Presupuesto RR.CC. RR.CC. Foro ACDE
2005 - 2009 2005 2006 Dic. 07
2005 5.50 6.60 6.60 6.60
2006 4.00 4.60 7.00 7.00
2007 3.5 4.00 5.25 7.25
2008 3.00 3.00 3.75 5.25
2009 3.00 3.00 3.00 4.00

Nota: El cuadro presenta las proyecciones del gobierno de crecimiento del PIB en distintas instancias.
Los datos sombreados corresponden a datos observados.
Fuente: Presupuesto 2005-2009, RRCC 2005, RRCC 2006, Foro empresarial ACDE y BCU.

Ademas del crecimiento real del nivel de actividad, el tipo de cambio también siguid
una trayectoria diferente a la proyectada por el gobierno, tanto en términos reales
como nominales. Esta caida del tipo de cambio ha determinado un PIB en délares
muy superior al proyectado inicialmente (véase grafico 10), permitiendo reducir la
carga de los servicios de la deuda publica, en otras palabras, el gasto de intereses
de deuda como porcentaje del PIB, lo que permite reducir el esfuerzo en términos
de resultado fiscal primario necesario para cubrir las metas globales. En el cuadro
22 se presentan los objetivos de resultado fiscal planteados por el Gobierno en la
instancia de elaboracion del Presupuesto Nacional y las modificaciones realizadas en
las sucesivas Rendiciones de Cuentas.

27 El crecimiento observado en 2006 superé las estimaciones del gobierno por mas de 2 p.p.
28 Foro empresarial ACDE, 6 de diciembre de 2007. “La consolidacion fiscal y financiera: plataforma para el
cumplimiento del programa de gobierno”. http://www.mef.qub.uy/documentos/acde2007_dic.pdf
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Grafico 10 PBI: proyecciones oficiales (millones de dolares)

35 000 RRCC 2006 Foro ACDE
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Nota: El gréfico presenta las proyecciones del gobierno de crecimiento del PIB en distintas instancias.
Los prondsticos de precios y tipo de cambio surgen de los modelos de proyeccion de Cinve.
Fuente: Presupuesto 2005-2009, RRCC 2005, RRCC 2006, Foro empresarial ACDE, BCU y Cinve.

Cuadro 22. Metas fisicas (% PIB)

2005 2006 2007 2008 2009
Presupuesto 2005 — 2009
Resultado Primario 3.5 3.7 4.0 4.0 4.0
Intereses 4.8 4.9 4.7 4.5 4.4
Resultado Global -1.3 -1.2 -.07 -0.5 -0.4
RR.CC. 2005
Resultado Primario 3.9 3.7 3.8 4.0 4.0
Intereses 4.5 4.6 4.5 4.3 4.0
Resultado Global -0.6 -0.9 -0.7 -0.3 0.0
RR.CC. 2006
Resultado Primario 3.9 3.7 3.8 3.8 3.6
Intereses 4.7 4.3 4.2 4.1 3.9
Resultado Global -0.8 -0.6 -0.4 -0.4 -0.3
Diciembre 2007 — Foro ACDE
Resultado Primario 3.9 3.7 3.5 3.1 3.0
Intereses 4.7 4.3 3.8 3.5 3.3
Resultado Global -0.8 -0.6 -0.3 -0.4 -0.3

Nota: El cuadro presenta las metas fiscales del gobierno en términos del PIB en distintas instancias. Los
datos sombreados corresponden a datos observados. Las discrepancias entre los datos observados
obedecen a revisiones en la informacion.

Fuente: Presupuesto 2005-2009, RRCC 2005, RRCC 2006, Foro empresarial ACDE, BCU y MEF.

El crecimiento econdmico superior al previsto ha permitido una recaudacion fiscal
mayor que la presupuestada. Adicionalmente, las mejoras en la gestion de la
recaudacion publica y la mejora en la eficiencia de la DGI permitieron reducir los
niveles de evasion. Todo esto condujo al Gobierno a sobrecumplir las metas
fiscales, pese a los aumentos del gasto publico. Tanto en 2005 como en 2006, el
resultado fiscal global fue superior al previsto, en tanto que en 2007 estuvo
alineado con la meta, cerrando el afio con un déficit global de 0,4% del PIB.
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En definitiva, a la luz de la evolucion de la actividad econdmica y las modificaciones
planteadas en las metas fiscales es posible observar que el Gobierno ha mantenido
sus metas de Resultado Fiscal Global, cumpliendo con el compromiso establecido en
la Ley de Presupuesto (enfatizado en las rendiciones de cuentas) de asegurar la
sostenibilidad fiscal. Sin embargo, el ahorro generado por la reduccién del peso
relativo del servicio de deuda se ha destinado a incrementar el gasto primario,
permitiendo un menor esfuerzo en términos de gasto para cumplir con las metas
fiscales globales.

Mas concretamente, en la ley de Presupuesto 2005-2009 el gobierno proyectaba un
superavit primario de 4% del PIB y gastos de intereses por un monto equivalente al
4,4% del PIB en 2009. En las dltimas proyecciones (presentadas en el foro de
ACDE), el gobierno espera que el gasto de intereses represente el 3,3% del PIB en
2009, lo que determina una reduccion de 1,1% del PIB respecto a la ley de
Presupuesto.

Precisamente, este ahorro en la carga de los intereses seria destinado a financiar
aumentos del gasto, que permitirian igualmente lograr un resultado primario de 3%
del PIB y cumplir con la meta fiscal global de alcanzar un déficit de 0,3% del PIB.

Si bien las proyecciones presentadas por el Gobierno en el foro de ACDE no
constituyen un compromiso, son una herramienta valida para estimar los espacios
fiscales con que cuenta el gobierno para los proximos afos. La estimacion de este
espacio fiscal es un elemento clave a la hora de cuantificar en forma aproximada el
margen con que cuenta el Gobierno para aprobar aumentos de gastos en la dltima
rendicion de cuentas de esta administracion, que seria presentada en el primer
semestre del afio.

En el cuadro 23 se incluyen las estimaciones del espacio fiscal para los afios 2008 y
2009, de acuerdo a las proyecciones de actividad presentadas por el gobierno en el
foro de ACDE. Para cuantificar el espacio fiscal se estimé la diferencia entre la
evolucion de los ingresos en el nuevo escenario de crecimiento econdémico,
asumiendo que el gasto publico se mantenia en los mismos niveles corrientes que
los proyectados en la RRCC 2006. Cabe precisar que para la proyeccion de los
ingresos fiscales se asumid que la recaudacion tiene una elasticidad unitaria
respecto al PIB. Este supuesto podria catalogarse como conservador teniendo en
cuenta la evolucién reciente de los ingresos fiscales, que han crecido en mayor
medida que el aumento de la actividad debido a la prociclicidad de la recaudacion
fiscal y las mejoras de eficiencia de la DGI.

Este espacio fiscal estimado representa el monto que el Gobierno podria destinar a
aumentar los gastos o a reducir impuestos en la proxima rendicion de cuentas, sin
comprometer el cumplimiento de la meta de Resultado Fiscal Global. EI margen
para 2008 alcanzaria 1,3% del PIB en tanto que en 2009 se ubicaria préximo a
1,4% del PIB, lo que implica aproximadamente 360 y 400 millones de doélares
respectivamente.

Cuadro 23. Espacio fiscal estimado

2008 2009
En %6 del PIB 1.3% 1.4%
En millones de USD 357.6 406.5

Fuente: elaboracion propia en base a proyecciones oficiales del PIB presentadas en el foro empresarial
de ACDE, y proyecciones de tipo de cambio y precios de cinve vigentes a diciembre de 2007.
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En sintesis, el escenario macroecondémico durante los primeros tres afios de gestion
de la actual administraciéon ha sido mas favorable que el proyectado al momento de
la elaboracion del presupuesto quinquenal. En efecto, el nivel de actividad ha sido
mayor al proyectado inicialmente, generando un espacio fiscal que permitié
aumentar el gasto publico sin comprometer las metas de estabilidad fiscal
planteadas al inicio de este gobierno. Estas condiciones se mantendrian para los
dos ultimos afios de gobierno por lo que no deberia descartarse aumentos de gasto
adicionales para la ultima rendicion de cuentas de la actual administracion. En el
foro empresarial de ACDE el gobierno anuncid la intenciéon de fortalecer la prioridad
en el gasto social que ha intentado plasmar en las rendiciones de cuentas. En el
apartado siguiente se analiza como se han utilizado los espacios fiscales generados
durante los primeros afios de esta administracion.

4.2 La Rendicion de Cuentas 2005

“La disponibilidad de estos recursos adicionales destinados a atender las
necesidades mas urgentes de los uruguayos es fruto del esfuerzo que la sociedad
uruguaya ha desplegado en el terreno fiscal en los primeros dos afios de gobierno y
de una politica econémica responsable que posibilité el mantenimiento de un ritmo
de crecimiento sostenido, la mejora de la confianza de los agentes econdmicos, el
aumento de los niveles de inversibn productiva, la creacibn de un numero
importante de puestos de trabajo y la reduccion de los niveles de pobreza en
nuestra sociedad”?°.

Como se analiz6 en el apartado anterior, durante el primer afio de gobierno el
crecimiento econdmico superior al previsto generd un espacio fiscal, es decir,
recursos que el Gobierno podria destinar a aumentar los gastos o a reducir
impuestos sin comprometer el cumplimiento de la meta de Resultado Fiscal Global.
Tal como se desprende de la RRCC 2005, el gobierno decidié utilizar este espacio
fiscal para aumentar los gastos. En efecto, en la RRCC 2005 se aprobdé un aumento
de gastos e inversiones para 2007 de 308 millones de dolares respecto a 2006.
Dado que 70 millones de délares ya habian sido contemplados en la ley de
Presupuesto, el monto de nuevos recursos aprobados en esta instancia ascendié a
238 millones de délares.

Interesa detenerse en la composicion de este aumento de gastos e inversiones,
para determinar qué proporcién fue destinado al area social. Como se desprende
del Cuadro 24, del total de aumento de gastos e inversiones aprobado en la RRCC
2005, un 41% correspondi6é a GPS.

Cuadro 23. RRCC 2005: Aumento de gastos previsto para 2007 (millones de

ddlares al TC de enero 2006)

GPS GPI
Educacion 12.5 8.7
Salud 21.2 6.5
Asistencia Social 45.9 18.5
Seguridad Social 16.2 0.0
Vivienda 1.0 0.3
Total 96.8 34.0
Total RR.CC 238.0

Fuente: RRCC 2005

29 Informe econémico de la RRCC 2005.
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Si analizamos la distribucion del GPS por componente se aprecia que Asistencia
Social concentra la mayor parte del aumento de gastos e inversiones previsto, esto
responde a los recursos asignados al PANES. Cabe recordar que el gobierno se
habia comprometido en el Presupuesto Nacional a destinar 200 millones de délares
a la ejecucidén de los programas incluidos en el PANES, de acuerdo a la siguiente
cadencia: 70 millones de dolares en 2005, 100 millones en 2006 y 30 millones en
2007. No obstante, las dificultades surgidas al momento de la puesta en marcha del
programa dilataron la ejecucibn de gastos, derivando en una ejecuciéon
significativamente inferior a la prevista en el afio 2005. Por ello, la RRCC 2005
incrementa el crédito presupuestal al PANES en 40 millones de délares, por
concepto del pasaje al ejercicio fiscal 2007 de los recursos no ejecutados en 2005.

Le sigue en importancia los recursos dirigidos a salud, en la RRCC 2005 se destinan
21 millones de ddlares adicionales al MSP con la finalidad de financiar el aumento
del personal médico y no médico, gastos de funcionamiento e inversiones en los
distintos centros asistenciales. En tercer lugar se encuentra el rubro seguridad
social, se destinan recursos a cubrir los aumentos de jubilaciones, superiores a los
previstos en la programacion financiera que respaldé el Presupuesto Nacional®°. En
cuarto lugar se encuentra educacién, con un aumento de 12 millones de doélares
adicionales; aunque debe tenerse presente que este componente también recibid
una partida de 20 millones de délares, que ya habia sido contemplada en el
presupuesto quinquenal. En dltimo lugar se encuentra vivienda, con un aumento de
un millén de doélares destinado a la promocion de microcréditos y a la mejora de la
gestion ambiental del MVOTMA.

Del monto de nuevos recursos aprobados en la RRCC 2005, un 14% fue destinado a
la nifiez. Esto implica que del total del GPS, un 35% fue canalizado hacia politicas
de proteccion a la nifiez. Teniendo en cuenta que el peso relativo de los menores de
18 afios de edad en el total de la poblaciéon asciende a 29,5%, se aprecia que el
GPS aprobado en la RRCC 2005 presentaria un sesgo pro-infancia.

En el caso de GPI, también se aprecia que el componente mas importante es
asistencia social. Sin embargo, en este caso el segundo lugar lo ocupa educacion!
(y no salud como en el caso de GPS). Le sigue en orden de importancia salud y
vivienda. En la RRCC 2005 no se destinan recursos a aumentar asignaciones
familiares o asistencia materno-infantil, es decir, recursos a seguridad social
focalizados en infancia.

Considerando los aumentos sancionados en la RRCC 2005, el GPS ascenderia a un
monto aproximado equivalente a 5 mil millones de délares en 2009, lo que implica
un crecimiento de 1,5% en términos reales respecto a lo asignado en la Ley de
Presupuesto. En tanto, el GPIl alcanzaria cerca de 1,5 mil millones de délares al fin
del periodo de gobierno, lo que implica un crecimiento de 2% en términos reales
con respecto a lo planteado en el Presupuesto quinquenal.

4.3 La Rendicion de Cuentas 2006

Como se menciond anteriormente, en la RRCC 2005 el gobierno ajusté al alza las
proyecciones de crecimiento econémico para 2006; a pesar de ello, el crecimiento
efectivamente observado volvi6 a superar las previsiones, generandose

30 En la RRCC 2005 se aprueban 25 millones de délares por concepto de aumento de salarios a los
trabajadores de la administracion publica y transferencias al BPS mayores a las previstas en la ley de
presupuesto. Dado que no es posible discriminar la parte de jubilaciones (que constituyen GPS) del resto
(que no conforma GPS), se asumid que se distribuyen de acuerdo al peso relativo de egresos por
concepto de remuneraciones y pasividades del gobierno central consolidado en 2007 (35%
remuneraciones y el restante 65% pasividades).

31 La RRCC 2005 establecié una partida adicional para ensefianza de 10 millones de doélares. Para
determinar qué parte corresponde a GPI (es decir qué parte corresponde a ANEP y qué parte a UdelaR)
se asumio que se mantiene la proporcién del gasto ejecutado en 2005 y 2006 (80% para ANEP y 20%

para UdelaR).
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nuevamente un espacio fiscal. Este espacio fiscal se tradujo en aumentos de gastos
aprobados por la RRCC 2006. Efectivamente, en la RRCC 2006 fueron aprobados
aumentos de gastos e inversiones para 2008 por 285 millones de dodlares respecto
a 2007. Dado que 100 millones de délares ya habian sido contemplados en la ley de
Presupuesto, el aumento adicional del gasto totalizé 185 millones de ddlares.

De ese total, un 84% fue asignado a politicas sociales, reflejo de la prioridad fiscal
del GPS en la RRCC 2006%*. En este sentido, como se establece en la RRCC 2006
“uno de los principios que ha guiado la elaboracién de esta Rendicién de Cuentas ha
sido la focalizacion de los recursos adicionales hacia las politicas sociales”.

Como se aprecia en el cuadro 24, en la RRCC 2006 se asigna una importante
prioridad fiscal al GPS, destacandose los rubros salud y asistencia social. En esto
inciden los recursos vertidos a la implementacion de la Reforma de la Salud y el
Plan de Equidad.

En cuanto a la Reforma de la Salud, el nuevo sistema de salud se sustenta en una
nueva forma de financiamiento, creando un fondo especifico financiado en forma
solidaria con aportes del Estado, de los trabajadores y de las empresas. Los
prestadores de servicios de salud recibiran pagos en funcién de la edad y el sexo de
sus usuarios, y se les exigira como contrapartida el cumplimiento de metas
asistenciales que fortalezcan la estrategia de atencién primaria en salud. La
implementacion de la primera etapa de la Reforma de la Salud (que implica la
inclusién en el FONASA de los trabajadores de la Administracion Central y de otros
organismos publicos, y la ampliacion de la cobertura al resto de los trabajadores del
sector publico y a los hijos de la totalidad de los trabajadores publicos y privados
contribuyentes al FONASA) requiere un esfuerzo fiscal de 72 millones de délares
anuales.

En cuanto al Plan de Equidad, el mismo constituye el segundo mojon de la
estrategia de lucha contra la pobreza y la desigualdad social, luego del PANES. El
Plan de Equidad constituye un programa mas ambicioso que el PANES, que intenta
atacar los determinantes mas estructurales de la pobreza. La primera fase del Plan
de Equidad, que inicia en 2008, comprende la reforma del régimen de Asignaciones
Familiares, programas de asistencia a la vejez, politicas de educacion y atenciéon a
la infancia y la adolescencia, trabajo protegido, apoyo alimentario y programas de
integracion e inclusion social y atenciéon a la discapacidad. En total se destinaran 84
millones de délares a la ejecucion de la primera fase del Plan de Equidad, 70
millones de délares que se asignan directamente al Plan®® y 14 millones de doélares
se canalizan a través de ANEP y el MTSS.

El PANES, implementado al comienzo de la actual administracion, fue adoptado
como estrategia de corto plazo con el fin de revertir o atender la severidad de los
problemas sociales, agudizados a partir de la crisis reciente. El PANES consiste en
una transferencia condicionada de ingresos y un conjunto de programas sociales
asociados que son dirigidos a la poblacién en situacion de indigencia o extrema
pobreza. El gobierno nacional se ha comprometido a orientar las politicas publicas a
la mejora de la calidad de vida de la ciudadania. En este marco, el Plan de Equidad
constituye el segundo paso de la estrategia de lucha contra la pobreza y la
exclusion social. Como se expresa en Plan de Equidad (2007), el Plan de Equidad
“materializa y profundiza la estrategia de superaciéon de la pobreza y reduccion de
la desigualdad social como condicion de un pais integrado e incluyente”.

32 Cabe precisar que algunos de estos gastos no fueron incluidos en la RRCC 2006, sino que fueron
presentados en proyectos de ley especificos. Sin embargo, se presentan aqui como parte de la RRCC
2006. Entre ellos, la inclusién en el FONASA, en el marco de la Reforma de la Salud, de los trabajadores
de la Administracién Central y de otros organismos publicos, y la ampliacién de la cobertura al resto de
los trabajadores del sector publico y a los hijos de la totalidad de los trabajadores publicos y privados
contribuyentes al FONASA. También se incluye en un proyecto de ley especifico la reforma del régimen
de Asignaciones Familiares, en el marco del Plan de Equidad.

33 Clasificados en este documento como gasto en asistencia social
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“..el Plan de Equidad se concibe como un paso sustantivo en la reconfiguracion del sistema
de proteccién social uruguayo, atendiendo de forma permanente a la nueva matriz de riesgos
sociales y creando condiciones para el surgimiento y consolidacién de una Autoridad publica
en materia social...”

“...Si bien, en el comienzo del Plan se contemplard con especial atencion la situacion de los
grupos sociales mas desfavorecidos, a partir de la aprobacion de un conjunto de medidas
especificas que tiendan a mejorar las oportunidades de estos sectores, esta estrategia
politica de instrumentacion estd muy lejos de traducirse como una simple continuacién del
Plan _de Emergencia. Por el contrario, este nuevo Plan busca reestructurar el edificio de
proteccién uruguayo, reapropiandose de sus legados histéricos en esta materia, innovando
en lineas de accion y promoviendo, en esta fase, un conjunto de reformas sectoriales
(tributaria, salud, educacion, vivienda y habitat, entre otras); articulandose con politicas
transversales de género (Plan de Igualdad de Oportunidades y Derechos) y sustentado
ademas en la reforma de la gestibn estatal, que se configuran como componentes
estratégicos de ese nuevo sistema de bienestar y asistencia...”

El tercer componente es educacién, en donde se destacan los recursos dirigidos al
Plan Ceibal, que procura avanzar hacia la igualdad de oportunidades y propiciar la
democratizaciéon del conocimiento, suministrando computadoras portatiles a
escolares y maestros. Por dltimo se encuentra vivienda, con magros recursos
adicionales para el afio 2008, aunque cabe destacar que para 2007 y 2009 se
asignan importantes recursos a fortalecer el Programa de Integracion de
Asentamientos Irregulares (PIAI).

Cabe precisar que no se considerd ningun aumento de gasto dentro del rubro
seguridad social. Si bien las principales partidas dirigidas a fortalecer el GPS estan
vinculadas a prestaciones activas del régimen de seguridad social: asignaciones
familiares (Plan de Equidad) y seguro de enfermedad (via inclusién de los nifios y
adolescentes al FONASA), se optd por incluir estos gastos dentro de la 6érbita de
asistencia social y salud respectivamente.

Cuadro 24. RRCC 2006: Aumento de gastos previsto para 2007 (millones de

dolares al TC de enero 2007)

GPS GPI
Educacion 9.4 7.8
Salud 74.2 54.0
Asistencia Social 70.4 57.4
Vivienda 0.6 0.2
Total
Total RR.CC 185.0

Fuente: RRCC 2006

Del total de recursos adicionales aprobados en la RRCC 2006, un 65% fue
destinado a la inversion en infancia. Esto significa que un 77% del total del GPS
aprobado en esta RRCC fue dirigido a los asuntos de la nifiez. En este sentido, la
RRCC 2006 presentaria un marcado sesgo pro-infancia. Las mismas
consideraciones realizadas para GPS son vdlidas para GPl. Los recursos mas
importantes provienen de la Reforma de la Salud y el Plan de Equidad. Como
vimos, la Reforma de la Salud implica recursos adicionales por 72 millones de
dolares, 20 de ellos se destinan al ingreso de los funcionarios publicos al sistema y
los 52 restantes al ingreso de los hijos menores de los trabajadores dependientes.
Respecto al Plan de Equidad, de los 70 millones de ddlares, 56 se destinan a la
reforma del régimen de asignaciones familiares y al plan de apoyo alimentario,
programas que se focalizan en la nifiez.
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Aunque de menor magnitud, también son importantes los recursos destinados a
educacion®*. En este caso, tiene gran relevancia el Plan Ceibal, el que fue incluido
en su totalidad ya que se encuentra dirigido a escolares. Por ultimo se encuentran
los recursos adicionales volcados a vivienda.

Al considerar los aumentos aprobados por la RRCC 2005 y por la RRCC 2006, el
GPS en 2009 alcanzaria los 5,5 mil millones de délares en tanto que el GPI
ascenderia a 1,7 mil millones de délares. De esta forma, tal como se analiza en el
siguiente apartado, teniendo en cuenta las asignaciones presupuestales vigentes, el
actual Gobierno culminaria su gestion alcanzando los valores mas elevados de los
ratios GPI/PIB y GPI/GPS para el periodo 1990-2009.

Cuadro 25. Prioridad fiscal del GPS y GPI y focalizacién del GPS en infancia.

RR.CC 2005 RR.CC. 2006
Prioridad fiscal GPS 41% 84%
Prioridad fiscal GPI 14% 65%
Indice de focalizacion GPS en Infancia 119 262

Fuente: RRCC 2005 y RRCC 2006.

A modo de sintesis, la RRCC 2005 mostré una prioridad fiscal relativamente
reducida del GPS, en tanto que en la RRCC 2006 ha quedado plasmada la voluntad
politica de la actual administracién de gobierno de priorizar el gasto publico social y
la inversién en infancia, en particular en la RRCC 2006. La mayor prioridad del
gasto social y la inversion en infancia de la RRCC 2006 se explica en parte porque
la RRCC 2005 se enfocd prioritariamente a consolidar la sustentabilidad de la
politica fiscal y a recomponer partidas de gasto de funcionamiento y salarios de
funcionarios publicos que habian sido ajustadas a la baja durante la gestion de la
anterior administracion.

En definitiva, la prioridad fiscal del GPS, en particular la prioridad de la inversién en
infancia observada en la RRCC 2006 contribuye a revertir el sesgo pro-adulto que
tradicionalmente han tenido las politicas sociales en nuestro pais. Este sesgo
historico del GPS se manifiesta en parte en la estructura actual de la pobreza por
grupos erarios. A modo de ejemplo, las estimaciones de pobreza del INE para el
afio 2007 muestran que el 26% de la poblacién se ubica por debajo de la linea de
pobreza. El analisis por grupos muestra que la pobreza afecta en mayor medida a
los nifios y adolescentes: la incidencia de la pobreza alcanza al 45% de los menores
de 18 afios, en tanto que el 7,2% de los adultos mayores de 65 afios vive en
situaciéon de pobreza.® Estas cifras dejan en evidencia la necesidad de redoblar los
esfuerzos fiscales y los mecanismos institucionales necesarios para atacar la
pobreza en los hogares integrados por nifios y adolescentes. Dado que nuestro pais
presenta una poblacién con una estructura de edades envejecida, confluyen dos
objetivos que compiten por el gasto publico: educacién, por un lado, y seguridad
social y salud por otro; tal situacion es conocida en la literatura como “stress
fiscal”. Como sefala De Armas (2007), “... Una conclusion que se podria derivar de los
datos ... presentados sobre las dltimas dos décadas, y simplemente a titulo de provocacion
para el debate, es la siguiente: ... Uruguay se revela como un pais relativamente exitoso a la
hora de proteger frente al riesgo a las generaciones mayores (comparable por tanto con
Europa), pero poco efectivo (y con resultados no muy dignos de su centenaria historia de
welfare state) a la hora de proteger a los nifios y, mas grave aun, de formar y acumular
capital humano”.

34 Se toma el 29,5% del gasto asignado al MEC y el 100% del gasto asignado al Plan Ceibal.
35 INE, “Estimacién de Pobreza por el Método de los Ingresos”. Corresponde a cifras del total de

poblacién, utilizando la Linea de Pobreza 2002.
[
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5. Periodo 2005-2009

Habiendo analizado en profundidad las rendiciones de cuentas 2005 y 2006, es
necesario articular la informacion proveniente del presupuesto quinquenal, las
rendiciones de cuentas y el gasto efectivamente ejecutado a efectos de contar con
una panoramica de los indicadores relevantes (prioridad fiscal, prioridad
macroecondmica y focalizacion del GPS en infancia) para el periodo 2005-2009.

Como se aprecia en el cuadro siguiente, el aumento del PIB (superior al esperado)
ha sido acompafiado por un aumento de los recursos publicos volcados al area
social. Como resultado, la prioridad macroeconémica de las politicas sociales se ha
incrementado en comparacién con la trayectoria esperada al momento de la
elaboracién de la Ley de Presupuesto. En un contexto de expansion de la actividad
econdmica, esto implica que parte de los “frutos” del crecimiento econémico han
sido destinados al area social.

Cuadro 26. Gasto Publico Social (% del PIB)

Afos Presupuesto 2005 - 2009 Presupuesto mas RR.CC. 2005 y 2006
2005 17.2 17.4
2006 17.7 17.8
2007 17.3 17.6
2008 17.3 17.9
2009 17.6 18.3

Nota: Los datos sombreados corresponden a datos observados.

Al momento de elaboracién del presente informe falta un mes para completar el ejercicio fiscal 2007, por
ello no se presenta el gasto efectivamente ejecutado en 2007.

Fuente: Presupuesto 2005-2009, RRCC 2005, RRCC 2006 y BCU.

Cabe precisar que los resultados que se presentan aqui difieren de los resultados
encontrados en “ldentificacion y analisis del Gasto Publico Social en Uruguay:
2002-2005", que sefialan que la prioridad macroeconémica del GPS en 2005 habria
ascendido a 19,5%, en contraste con el guarismo de 17,4% encontrado aqui. No
obstante, como se menciond anteriormente, en el citado trabajo se conté con una
desagregacion mayor de la informacién, a nivel de unidad organizativa, que permite
detectar GPS en Unidades Ejecutoras que no suelen clasificarse dentro del ambito
social. Asimismo, el alcance del trabajo es diferente, los resultados del presente
trabajo refieren al gobierno central consolidado, en tanto en “ldentificacion y
analisis del Gasto Publico Social en Uruguay: 2002-2005” los resultados consideran
ademas las erogaciones de Gobiernos Locales y OSE. Por tanto, las cifras obtenidas
en el citado trabajo constituyen una mejor aproximacion al calculo del GPS.

Cuadro 27. Gasto Publico Social en Infancia (% del PIB)

ARos Presupuesto 2005 - 2009 Presupuesto mas RR.CC. 2005 y 2006
2005 4.1 4.3
2006 4.5 4.5
2007 4.5 4.7
2008 4.6 5.2
2009 4.9 55

Nota: Los datos sombreados corresponden a datos observados.

Al momento de elaboracién del presente informe falta un mes para completar el ejercicio fiscal 2007, por
ello no se presenta el gasto efectivamente ejecutado en 2007.

Fuente: Presupuesto 2005-2009, RRCC 2005, RRCC 2006 y BCU.
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Con respecto a la prioridad macroeconémica del GPI, en el presupuesto 2005-2009
se preveia una trayectoria creciente de la misma. Las rendiciones de cuentas
determinan una trayectoria aun mas auspiciosa. Cabe mencionar que, al igual que
en el caso de la prioridad macroecondmica del GPS, en un escenario de crecimiento
del PIB el aumento de la prioridad macroecondémica indica que una proporcion
creciente del producto serd destinada a la atender las necesidades de nifios y
adolescentes.

Cuadro 28. Indice de focalizacidon del Gasto Publico Social en Infancia

Afos Presupuesto 2005 - 2009 Presupuesto mas RR.CC. 2005 y 2006
2005 79.9 84.6
2006 85.8 86.1
2007 88.0 89.7
2008 90.7 98.1
2009 94.0 102.3

Nota: Los datos sombreados corresponden a datos observados.

Al momento de elaboracién del presente informe falta un mes para completar el ejercicio fiscal 2007, por
ello no se presenta el gasto efectivamente ejecutado en 2007.

Fuente: Presupuesto 2005-2009, RRCC 2005, RRCC 2006 y BCU.

Por ultimo, cabe sefialar que, de acuerdo a la metodologia y clasificacion adoptadas
en este estudio, los esfuerzos pro-infancia de ambas rendiciones de cuentas
lograrian que en 2009 se revierta el sesgo pro-adulto que ha caracterizado
histéricamente la estructura del gasto publico social. Como se observa en el cuadro
anterior, con la actual estructura de gastos, el Indice de Focalizacion superaria el
100% en el dltimo afio de gestion de la actual administracion, por encima del indice
de Focalizacion proyectado al momento de elaborar la Ley de Presupuesto 2005-
2009. Como se analiza posteriormente, este hecho constituye un cambio muy
significativo en términos histéricos, ya que de cumplirse esta estimacion
proyectada, el valor del Indice de Focalizacion del gasto social en infancia seria el
mas elevado desde 1990.

Cabe destacar que, tal como se recoge en la literatura sobre el tema, los gastos de
caracter social suelen tener un marcado componente prociclico. Esto se explica en
parte por mecanismo de ajuste automaticos en algunos casos y por decisiones
discrecionales de politica, ya que durante los periodos de recesiéon econémica
existen una serie de gastos que suelen ser “rigidos” a la baja (salarios, pasividades
e intereses de deuda), por lo que los ajustes se concentran en gastos de
funcionamiento y en partidas de caracter social que muestran una mayor
flexibilidad a la baja. Por este motivo, si bien la actual administracion ha orientado
los recursos fiscales adicionales provenientes del mayor crecimiento a aumentar el
GPS y la inversion en infancia, aln permanece abierta la interrogante sobre lo que
pueda suceder con estas variables cuando la economia atraviese una fase baja del
ciclo econdmico, independientemente del gobierno de turno.

En este sentido, el programa de Asignaciones Familiares constituye un avance en
términos de politicas sociales de caracter contraciclico. Desde su disefio, la reforma
del régimen de Asignaciones Familiares persigue el objetivo de ayudar a reducir los
niveles de pobreza y evitar la consolidacion de los mismos. El nuevo sistema se
orienta a brindar prestaciones monetarias a todos los hogares en situacion de
vulnerabilidad, a cambio de contrapartidas sencillas de salud y educacién. De esta
forma, la asistencia aumentaria en tiempos en que los hogares se encuentren en
situacion econdmica mas vulnerable (durante las fases bajas del ciclo econédmico).
Por otra parte el disefio incluye ademas prestaciones diferenciales a medida que los
menores del hogar se incorporan en fases mas avanzadas del sistema de
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ensefianza, generando incentivos para que los menores de hogares en situacion de
vulnerabilidad no queden excluidos del sistema educativo formal, evitando asi que
se perpetlen las condiciones que originan la pobreza. Sin embargo, pese al avance
en términos de disefio del instrumento y su caracter contraciclico, ain no existen
mecanismos que aseguren el financiamiento de este programa para todo momento
del ciclo econémico, por lo que la aplicacion del programa de Asignaciones
Familiares sigue siendo vulnerable en Ultima instancia al caracter prociclio de la
disponibilidad de recursos publicos a las politicas sociales.

Por este motivo, queda planteado un desafio para las instituciones encargadas de
ejecutar los programas de asistencia, para el sistema politico y para la sociedad en
general, de consolidar un mecanismo institucional que garantice el financiamiento
para el sistema de asistencia social a la infancia de caracter contraciclico, que
permita incrementar los créditos presupuestales en las fases bajas del ciclo.
Justamente, las etapas de caida del ciclo econédmico son los momentos en que la
poblacion objetivo requiere los mayores esfuerzos fiscales para romper el circulo
vicioso entre desempleo y pobreza.

51 Estructura del GP1 por componente

Tradicionalmente el gasto publico social en infancia se concentra en educacién, a
diferencia de lo que sucede con el gasto publico social total que se concentra
fundamentalmente en seguridad social. Le sigue, en funcidn de su participacion
relativa, el gasto destinado a asistencia social y seguridad social®®*. Luego se
encuentran los recursos dirigidos a atencion de la salud y, finalmente, el gasto en
vivienda.

Gréafico 11: Estructura del GPI: 1990 — 2004 (%0)
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Fuente: en base a Azar, Llanes y Sienra (2006).

36 Cabe precisar que se decidié sumar el gasto de asistencia social al gasto en infancia que ejecutan los
organismos de seguridad social dado que montos importantes de recursos que constituyen prestaciones
de los organismos de seguridad social (como asignaciones familiares) fueron clasificados como asistencia

social.
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Cuadro 29. Estructura del GPI: 2005 — 2009 (%0)

Presupuesto 2005 — 2009

Educacion Salud Asistencia y Seguridad Social Viviend
a
2005 57.3 11.4 29.3 2.0
2006 56.8 11.7 28.5 3.0
2007 62.1 11.9 22.9 3.0
2008 64.1 11.9 20.9 3.1
2009 64.4 11.6 21.7 2.4
2005 — 2009 60.9 11.7 24.7 2.7
Presupuesto 2005 — 2009 mas RR.CC. 2005 y 2006
Educacion Salud Asistencia y Seguridad Social Viviend
a
2005 57.9 12.3 27.9 1.9
2006 55.3 12.8 29.4 2.5
2007 60.8 12.0 24.2 3.0
2008 57.4 15.9 23.9 2.7
2009 58.2 15.2 24.1 2.5
2005 — 2009 57.9 13.6 25.9 2.5

Nota: Los datos sombreados corresponden a datos observados.

Al momento de elaboracidn del presente informe falta un mes para completar el ejercicio fiscal 2007, por
ello no se presenta el gasto efectivamente ejecutado en 2007.

Fuente: Presupuesto 2005-2009, RRCC 2005, RRCC 2006.

Al analizar el periodo mas reciente (véase jError! No se encuentra el origen de
la referencia. y jError! No se encuentra el origen de la referencia.), se
aprecia que los aumentos del GPl aprobados en las ultimas dos rendiciones de
cuentas no tuvieron impacto significativo sobre la estructura interna del GPI.

Grafico 12: Estructura del GPI: promedio 2005 - 2009 (%)
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Fuente: Presupuesto 2005-2009, RRCC 2005, RRCC 2006.
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En efecto, educacién continla siendo el componente mas importante, aunque
perdié participacion relativa. Ganaron participacion salud y asistencia social, en
detrimento de educacién. Esto se encuentra vinculado a los recursos provenientes
de la Reforma de la Salud y del Plan de Equidad. Por su parte, vivienda continda
siendo el componente de menor peso relativo y practicamente no vio modificada su
participacion.

52 Una mirada de mas largo plazo

Si bien al comienzo de la gestion de esta administracion se preveia una tendencia
creciente de la prioridad macroeconémica del GPI, las sucesivas Rendiciones de
Cuentas reforzaron esta tendencia (véase grafico 13).

Grafico 13: Gasto Publico Social en Infancia (% PIB)
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Fuente: Azar, Llanes y Sienra (2006), Presupuesto 2005-2009, RRCC 2005, RRCC 2006

La RRCC 2006 plasmo6 definitivamente la prioridad fiscal asignada a los gastos
sociales, y en particular a la inversiéon en infancia. Como se observa en el siguiente
gréfico, dada la estructura actual de las erogaciones presupuestadas en las distintas
instancias, en los ultimos dos afios de la actual administraciéon se consolidaria la
trayectoria creciente que ha mostrado el GPlI como porcentaje del GPS total del
Gobierno Central Consolidado. En efecto, en 2009 se proyecta un ratio GPI/GPS de
30,2%, lo que determina un aumento de 5 puntos porcentuales respecto al
indicador observado en el primer afio de gestion del actual Gobierno. Cabe destacar
ademas que el ratio alcanzado en 2009 duplicaria el registrado en 1995. Entre 1996
y 1999 se registra un aumento importante del ratio GPI/GPS, que se explica en
buena medida por la implementaciéon de la reforma educativa, que determindé un
aumento de los créditos destinados a ANEP.
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Grafico 14: Gasto Publico Social en Infancia (% del GPS total)
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Fuente: Azar, Llanes y Sienra (2006), Presupuesto 2005-2009, RRCC 2005, RRCC 2006

Finalmente, cabe resaltar que los resultados comentados anteriormente en cuanto a
la evolucién esperada del GPS y el GPI en los ultimos afios de este gobierno surgen
del conjunto de Programas y leyes vigentes aprobadas hasta el momento (Ley de
Presupuesto, asignaciones del BPS, RRCC 2005, RRCC 2006 y otras leyes especiales
como la aprobacién de la Reforma de la Salud y la Modificacion del Régimen de
Asignaciones Familiares). Sin embargo, en diciembre de 2007, en el marco del Foro
Empresarial de ACDE el Equipo Econémico realizé una serie de anuncios sobre los
lineamientos que guiaran la confeccidon de udltima ley de Rendicién de Cuentas de
este Gobierno, que debera ser presentada ante el parlamento en los préximos
meses. Si bien este documento es Unicamente una manifestacion de lineamientos,
de consolidarse estas intenciones el actual Gobierno estaria consolidando el camino
hacia un aumento de la prioridad fiscal del Gasto Social.

Continuando con el mensaje transmitido en la RRCC 2006, el equipo econémico
enfatiz6 las prioridades de su estrategia de politica fiscal: por un lado la estabilidad
econodmica y el crecimiento, y por otro, atender a la estabilidad social. En este
sentido, una vez asegurada la sustentabilidad macroeconémica, el crecimiento
econdmico que surge como resultado y el aumento de la recaudacion fiscal han
generado espacios fiscales genuinos que permiten financiar aumentos de gastos
destinados a las areas prioritarias, en particular, las politicas sociales. Por este
motivo, la trayectoria del GPS y GPI planteada en este apartado seria una hipotesis
de “minimo”, ya que de consolidarse efectivamente esta prioridad social en la
dltima rendicion de cuentas es de esperar que aumenten la prioridad
macroecondmica y la prioridad fiscal del gasto social y de la inversiéon en infancia.

Cabe recordar que, de acuerdo a las estimaciones presentadas en la seccion Il de
este documento, de mantenerse las proyecciones macroeconémicas que presento el
Equipo Econdémico en el foro de ACDE, el espacio fiscal para 2009 alcanzaria el
1,4% del PIB, equivalente a unos 400 millones de délares. En el actual contexto
macroecondmico, este espacio fiscal adicional podria usarse alternativamente para
incrementar el gasto publico y/o para reducir impuestos. En concreto, en el Foro
Empresarial de ACDE el equipo econdmico anuncié entre otras cosas la intencién de
cumplir el compromiso de alcanzar el 4,5% del PIB para la educacién, el avance en
la consolidacion de la reforma de la salud y en el Plan de Equidad. Del mismo
modo, en ese documento queddé plasmada la intencién de fortalecer el gasto
destinado a la mejora de salarios y pasividades, avances en infraestructura, asi
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como la reduccién de impuestos, en particular, la modificaciéon de los parametros
del IRPF.

En definitiva, la dltima Rendicion de Cuentas de este gobierno constituye una
oportunidad para consolidar la prioridad fiscal del GPS mostrada en las rendiciones
de cuentas anteriores, y la prioridad otorgada a la inversién en infancia observada
en la RRCC 2006. Sin embargo, aun estan pendientes las negociaciones de caracter
politico de estas posibles modificaciones presupuestales, tanto a nivel de gastos
como de ingresos. De mantenerse la prioridad de cumplir las metas fiscales de
déficit global fijadas oportunamente por el Gobierno, los recursos existentes para
distribuir entre aumentos de gastos y disminucidon de impuestos, son naturalmente
limitados, alcanzando un monto estimado por un equivalente a 1,4% del PIB en
2009. Por este motivo, el Poder Ejecutivo y los parlamentarios nacionales enfrentan
el desafio de mantener el cumplimiento de los objetivos de estabilidad fiscal y al
mismo tiempo consolidar los avances en términos de la prioridad fiscal del GPS y la
inversion en infancia, balanceando adecuadamente la aprobacién de incrementos
presupuestales de otra naturaleza y la reduccién de impuestos.
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6. Reflexiones finales

Este documento fue elaborado con el objetivo de dar continuidad y hacer
sistematicos los esfuerzos por cuantificar la inversion publica destinada a la infancia
y la adolescencia en nuestro pais. En este sentido, las estimaciones aqui
presentadas representan una continuidad y un complemento del primer documento
realizado en 2006: “Informe sobre el Gasto Publico en Infancia en Uruguay, 1990-
2009. Insumos para la elaboracibn de una estrategia para la infancia y la
adolescencia” (Azar, Llanes y Sienra, 2006).

La comparacion con el resto de América Latina deja en evidencia que Uruguay es
uno de los paises de la regién que destina mas recursos publicos a gastos de
caracter social. Segun estimaciones de CEPAL, durante el periodo 1990-2004 el
Gasto Publico Social en Uruguay represent6é en promedio el 19% del PIB, mas de un
50% superior al promedio de toda América Latina (12,3%), y s6lo comparable a
paises como Argentina, Brasil y Panama.

El analisis de la evolucidon del Gasto Publico Social destinado a la Infancia de
acuerdo a la metodologia adoptada en este documento muestra que la inversion en
infancia presenta una tendencia creciente desde comienzos de 1995, incremento
que se interrumpe parcialmente con la crisis econémica de 2002. La caida del Gasto
Publico en Infancia entre 2002 y 2004 refleja una vez mas el caracter prociclico de
estas partidas presupuestales, dejando en evidencia una clara debilidad de los
mecanismos institucionales de asignaciéon de recursos orientados a la asistencia
social: la inversion en infancia se redujo en momentos en que la poblacién objetivo
era mas vulnerable a situaciones adversas como el desempleo y la pobreza.

Posteriormente, en la elaboracion de la Ley de Presupuesto 2005-2009 el Gobierno
plasmod la idea de incrementar los recursos fiscales destinados al area social, y en
particular a la infancia y la adolescencia. En este sentido, las estimaciones
presentadas en el documento “Informe sobre el Gasto Pudblico en Infancia en
Uruguay, 1990-2009. Insumos para la elaboracion de una estrategia para la
infancia y la adolescencia” (Azar, Llanes y Sienra, 2006), sugerian que el actual
periodo culminaria su gestion en el afio 2009 destinando el 4,9% del PIB a Gasto
Publico Social en Infancia, por encima del 4,1% registrado en el primer afio de la
actual administracion.

Sin embargo, el contexto macroecondémico fue incluso mas favorable que el
planteado en el la Ley de Presupuesto 2005-2009. El mayor crecimiento econémico
junto a otros factores como la mejora en la eficiencia de la DGI, dieron lugar a una
recaudacion fiscal superior a la proyectada al momento de elaborar el presupuesto
quinquenal. En este escenario, en las sucesivas instancias de reasignacion del
presupuesto, el Gobierno ha decidido destinar recursos adicionales al area social,
manteniendo al mismo tiempo el objetivo de estabilidad fiscal que se traz6 al
comienzo de su gestion. Por este motivo, las sucesivas modificaciones de las
asignaciones presupuestales aprobadas en las Rendiciones de Cuentas 2005 y 2006
reforzaron la tendencia creciente que se proyectaba para el Gasto Publico Social en
Infancia al momento de conocerse la Ley de Presupuesto 2005-2009.

La prioridad fiscal del Gasto Publico Social y del Gasto Publico Social dirigido a la
Infancia fue relativamente reducida en la Rendiciéon de Cuentas de 2005, en tanto
que en la Rendicion de Cuentas de 2006 se observé un mayor esfuerzo fiscal
destinado a priorizar el gasto publico social y la inversibn en infancia y
adolescencia, destacandose la implementacion del Plan de Equidad a partir de
2008. A modo de ejemplo, el gasto social represent6 el 41% del aumento de gastos
aprobado en al Rendicion de Cuentas 2005, mientras que esta proporcion alcanzé a
84% en la Rendicion de Cuentas 2006. De hecho, en la segunda Rendicion de
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Cuentas se observé ademas un marcado sesgo pro infancia, ya que los recursos
adicionales destinados a la inversion en infancia totalizaron 119,5 millones de
dolares, lo que representd el 65% del total de incrementos presupuestales
aprobados (185 millones de délares).

Dentro de estos recursos adicionales de la Rendicion de Cuentas 2006 se destacan
particularmente lo 70 millones de ddlares presupuestados para implementar el Plan
de Equidad, de los cuales 56 millones estan orientados a la reforma del régimen de
Asignaciones Familiares y el plan de apoyo alimentario, programas que se focalizan
en la nifiez. También se destacan los recursos destinados a la implementacion de la
Reforma de la Salud por 72 millones de délares, de los cuales 52 millones seran
utilizados para cubrir el ingreso al sistema de los hijos menores de los trabajadores
dependientes.

De esta forma, una vez consideradas los aumentos de gastos que el Gobierno ha
aprobado en las primeras dos leyes de Rendiciéon de Cuentas, las estimaciones
presentadas en este documento indican que el Gasto Publico Social alcanzaria un
monto equivalente a 5,5 mil millones de délares en 2009, equivalente al 18,3% del
PIB. Por otra parte, el Gasto Publico Social dirigido a la Infancia ascenderia a 1,7
mil millones de ddlares en el dltimo afio de gestidbn de esta administracion, lo que
representaria el 5,5% del PIB. Cabe destacar ademas que estas estimaciones
indican que al final de esta administracion el Gasto Publico Social dirigido a la
Infancia alcanzaria a representar el 30,2% del Gasto Publico Social total, el nivel
mas alto del periodo analizando. De esta forma se consolida la tendencia creciente
que ha registrado la focalizacion del gasto publico social hacia la infancia y
adolescencia dentro del Gasto Publico Social desde el afio 1995, cuando la
proporciéon mencionada era de apenas 15,1%.

En definitiva, la prioridad de la inversion en infancia observada en la estructura de
gastos estimada en este documento contribuye a revertir el sesgo pro-adulto que
tradicionalmente han tenido las politicas sociales en nuestro pais. Este sesgo
historico del Gasto Publico Social se manifiesta en parte en la estructura actual de
la pobreza por grupos etarios, que deja en evidencia que los menores de 18 afios
son el grupo de la poblacién donde la pobreza tiene mas incidencia. Segun los
ultimos datos del INE, el 26% de la poblacion se ubicé por debajo de la linea de
pobreza en 2007. Sin embargo, la incidencia de la pobreza en los menores de 18
afnos fue muy superior, alcanzando el 45%, mas de 6 veces superior a la incidencia
de la pobreza en el grupo de mayores de 65 afios. Estas cifras dejan en evidencia la
necesidad de redoblar los esfuerzos fiscales y de reforzar los mecanismos
institucionales necesarios para atacar la pobreza en los hogares integrados por
nifos y adolescentes.

Las condiciones macroeconémicas favorables se mantienen para los dos ultimos
afos de gobierno, por lo que probablemente en la dltima Rendicién de Cuentas
seradn corregidas nuevamente al alza las proyecciones de crecimiento econémico.
De esta forma, el crecimiento adicional al proyectado en instancias anteriores,
estaria generando espacios fiscales adicionales para el Ultimo afo de Gobierno, que
podrian utilizarse para reducir impuestos y/0 nuevos incrementos de gastos. En
definitiva, la dltima Rendicion de Cuentas de este gobierno constituye una
oportunidad para consolidar la prioridad fiscal del Gasto Publico Social mostrada en
las rendiciones de cuentas anteriores, y en particular la prioridad otorgada a la
inversion en infancia observada en la Rendicion de Cuentas 2006.

Finalmente, ademéas de consolidar la prioridad fiscal del Gasto Publico Social
destinado a la infancia en la ultima rendicién de cuentas, queda planteado el
desafio de avanzar en el disefio y en el adecuado financiamiento de politicas
sociales de caracter contraciclico. En este sentido, el disefio del nuevo régimen de
Asignaciones Familiares incluido en el Plan de Equidad constituye un avance en
término del disefio de politicas sociales contraciclicas, que prevé un aumento del
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monto de asistencia cuando el contexto macroeconémico se torna mas adverso y
los hogares de menores recursos enfrentan situaciones de mayor vulnerabilidad,
que en caso de no ser debidamente asistidos pueden operar perpetuando
situaciones de pobreza y exclusion social. Sin embargo, sigue planteado el desafio
de disefiar mecanismos de financiamiento que permitan obtener los recursos
fiscales necesarios para implementar estas politicas sociales de caracter
contraciclico. En otros términos, se requiere implementar mecanismos que generen
los ahorros necesarios en las etapas favorables del ciclo econémico, o que eviten
que eventuales ajustes fiscales en las etapas bajas del ciclo recaigan sobre estas
partidas de asistencia social, permitiendo asi cumplir con el objetivo de superar uno
de los principales desafios en materia social que enfrenta nuestro pais en los
proximos afios: reducir definitivamente la pobreza y la exclusion social atacando los
problemas en los grupos de poblacién mas vulnerables y mas afectados.
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