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EVOLUCION DE LA EQUIDAD DE LA INVERSION
SOCIAL PUBLICA DESDE LOSANOSNOVENTA

I ntroduccion

El Estado costarricense busca megjorar la calidad de vida de la poblacién ofreciendo
directamente una serie de servicios, como la educacién y los servicios de salud;
suministrando transferencias monetarias para que las familias adquieran bienes y servicios
gue ayuden a satisfacer sus necesidades mas elementales o financiando instituciones
publicas con e encargo de ofrecer bienes y servicios meritorios a bajo costo o de manera
gratuita. Los recursos utilizados para financiar estas actividades se engloban en lo que se
conoce como gasto publico social.

En tanto € gasto publico social (GPS) se dirija a crear capacidades en las personas o0 a
proteger dichas capacidades y promover su desarrollo, se puede decir que este gasto
congtituye en realidad una inversion social que generara dividendos cuyos receptores serén
tanto los beneficiarios directos de esa inversion como los miembros de la sociedad en su
conjunto. Estos dividendos no son solo monetarios o materiales, como podria ser una
mayor productividad o competitividad de la estructura productiva del pais y sus
consecuentes retribuciones para los que participan en este proceso. También surgen
ganancias, dificiles de medir pero no por ello menos importantes, de lograr mejores
ciudadanos con un claro concepto de su papel de ciudadanos, esto es, consumidores mas
informados y responsables, votantes més responsables y participativos, trabajadores,
funcionarios, empresarios y dirigentes mas capaces, honestos y comprometidos; y en fin
una sociedad mas integrada, solidaria, tolerante y respetuosa de las diferencias individuales
y enemiga del uso de la violencia como medio de resolver las controversias o conflictos.

Es claro que no todos los componentes del gasto socia se pueden considerar estrictamente
como inversion, en el sentido sefialado en el parrafo previo, no hay duda que la mayoria de
los recursos asignados tienen ese sentido. Por €ello, con €l fin de resaltar este componente
de inversion que esta subyacente en € gasto publico socia, en este trabgjo se utilizara e
término de inversion social publica (1SP) para referirse a gasto publico social. Es claro
entonces que el analisis se circunscribe al esfuerzo del Estado en este campo dejando por
fueralainversion social realizada y financiada por los hogares, personas o instituciones sin
fines de lucro de manera individual o privada.

El objetivo de este estudio entonces es e de cuantificar la magnitud de esta inversion
publica, caracterizarla 'y determinar el grado de equidad con que se reparten |os recursos.

Para €ello se redliza una estimacion de la inversiéon social publica para el afio 1990 y se
confronta con la estimaciéon para € afio més reciente disponible, e 2002, con € fin de
identificar sus principales cambios. La hipétesis detras del andlisis es que estainversion no
solo ha aumentado sino que ademas ha meorado su capacidad redistributiva.  Cabe
destacar que € trabgjo s hien trata de estudiar la equidad desde una perspectiva méas
amplia: distributiva, generacional, geografica y de género; su objetivo es muy acotado.

Esto significa que no se analizan otros temas asociados con la ISP como la eficiencia en €
uso de los recursos, la eficacia con que se utilizan en términos de calidad de los servicios,
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su pertinencia e impacto, ni tampoco se emprende la evaluacion de su sostenibilidad
financiera.

Para lograr el cumplimiento de este objetivo, primeramente se presentan algunas
acotaciones metodol dgicas involucradas en el trabajo. Seguidamente se cuantificay analiza
lainversidon social en 1990 y e 2002, mostrando sus principales cambios y teniendo como
contexto la evolucion en € mediano plazo de la ISP y la situacién de los otros paises de la
region. Posteriormente se enfoca la atencién en los cambios distributivos de la inversion
socia y su posible impacto en la desigualdad de la distribucion del ingreso familiar.
Teniendo estos insumos, se profundiza e andlisis de la ISP destinada a los grupos més
pobres, con una pequefia caracterizacion de los cambios mostrados por los principales
programas dirigidos hacia ellos. Se concluye con una sintesis de los principales hallazgos y
sus implicaciones para investigaciones futuras y para propuestas o reformas de politicas
publicas.

A. Algunos elementos metodol 0gicos

El estudio demanda cuantificar e monto de la ISP, identificar los beneficiarios efectivos y
asignarla en los distintos grupos para evaluar su impacto redistributivo.

A.1l. La medicion dela Inversion Social Publica

Para cuantificar la magnitud y composicién de la ISP se toma como fuente primaria la
consolidacion que realiza anualmente, y desde 1987, la Secretaria Técnica de la Autoridad
Presupuestaria (STAP) del Ministerio de Hacienda y se complementa con las liquidaciones
presupuestarias de algunas ingtituciones claves. Se mantiene para ello la clasificacién
funcional de la STAP y solo se reacomodan dos instituciones: € Instituto Nacional de la
Mujer (INAMU) y & Consegjo Nacional de la Persona Joven (CNPJ), antiguo Movimiento
Nacional de Juventudes. La STAP ubicalas 57 instituciones o unidades presupuestarias en
cinco funciones sociales (2002), de modo que es una clasificacion por institucion y no por
programas. Solo para la Cga Costarricense de Seguro Socia (CCSS) se redliza una
separacion por tipo de seguro, asignandolo a las funciones correspondientes. No se reaiza
lainclusion de otras instituciones no consideradas por la STAP en estas funciones.

La STAP considera todas las instituciones publicas y no solo las del gobierno general. Esto
significa que entran empresas publicas, financieras y no financieras, como € Ingtituto
Costarricense de Acueductos y Alcantarillados (ICAA) por g emplo, cuya gecucion no es
estrictamente gasto publico aunque s cabe dentro de una perspectiva de inversion social.

En esta direccion, para limitar mejor el gasto o inversion socia, se excluye la concesion
neta de préstamos y se utiliza solo € gasto total, tanto su componente corriente como de
capital. También se excluyen otros rubros que no son estrictamente inversion social, como
lo es el pago de premios de loteria de la Junta de Proteccién Social de San José (JPSSJ). La
informacion se revisa para evitar duplicaciones, sobre todo entre sectores o funciones, y en
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particular con relacion a los recursos del Fondo de Desarrollo Social y Asignaciones
Familiares (FODESAF).

Esta informacion se complementa con liquidaciones presupuestarias para desagregar la
informacion de algunas instituciones por programas. Esto se realiza para € Ministerio de
Educacion Publica (MEP) por nivel educativo, para la CCSS por tipo de servicio, para €
Ministerio de Salud (MS) por programas, para FODESAF por institucion receptora y
programa financiado y para la JPSSJ por tipo de poblacion atendida. Dos ajustes
adicionales se redlizaron. Para el afio 2002 se incorporo todo lo girado por FODESAF d
Banco Hipotecario de la Vivienda (BANHVI) por concepto de bono de la vivienda como
gasto, pese a que la STAP sefida un superavit de 11 mil millones. Para e afio 1990, se
corrigio e monto pagado por pensiones con cargo a presupuesto nacional con informacion
proporcionada por € Ministerio de Hacienda. Estos dos gjustes tienen € fin de hacer més
comparables |os datos de ambos afios.

Con este andlisis la informacion sobre ISP se reagrupa en 37 macroprogramas (2002),
donde algunos comprenden solo una parte del gasto de una institucion y otros comprenden
varias instituciones con programas similares en términos de poblacion meta. Esta
reagrupacion se basa tanto en la magnitud de recursos involucrados como en las
posibilidades de identificar beneficiarios a través de las encuesta a hogares.

A.2. La identificacion de los beneficiarios

La fuente primaria para la identificacion de los usuarios efectivos de los programas sociales
es la encuesta de hogares de propésitos multiples (EHPM) que realiza anualmente €l
Instituto Neciona de Estadistica y Censos (INEC). Con esta fuente se identifican los
consumidores y, cuando es factible, la cantidad consumida. Como las encuestas de 1990 y
del 2002 no ofrecen toda la informacion requerida, se utilizan encuestas cercanas para
programas especificos. Para 1990 se utiliz6 también la encuesta sobre inversion socia

(ENISO) que realiz6 e Ministerio de Planificacion nacional (MIDEPLAN) entre diciembre
de 1992 y febrero de 1993. Para €l afio 2002, se utilizaintensivamente la EHPM del 2003,
pues esta Ultima aplicé un modulo especial sobre acceso ciertos programas sociaes. La
validez de utilizar la distribucion de beneficiarios de encuestas de afios cercanos radica en
el hecho de que & acceso reflgja una caracteristica estructural de cada programa que tiende
a cambiar més lentamente en el tiempo.

La identificacion de beneficiarios directos fue posible para la mayoria de los programas y
ellos representan por 10 menos el 95% de la ISP considerada. Para aquellos programas
donde esto no fue posible, se utilizé un indicador indirecto parala asignacion. En el anexo
se presenta para cada macroprograma considerado, el criterio de asignacion seguido y el

ano a que corresponde lainformacién primaria. Para aquellos programas cuyo beneficio va
dirigido a hogar, como e suministro de agua o & bono de la vivienda, todos los miembros
del hogar se consideraron como beneficiarios para efectos de la asignacion por grupos de
edad.
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El uso de una fuente externa a las ingtituciones para identificar a los usuarios efectivos, se
sustenta tanto por la ausencia de este tipo de informacion en muchas instituciones, como
por € hecho de que cuando existe, esta no ofrece adecuada informacion para su
caracterizacion socia. Con las EHPM es posible identificar a los beneficiarios y
caracterizarlos. Dentro de esta caracterizacion, es clave para € andlisis de la equidad: €l
estrato de ingreso a que pertenece €@ hogar, la zona 0 region de residencia y sus
caracteristicas demogréficas como € sexo y laedad. Para €l estrato de ingreso, las familias
son ordenadas segun su ingreso familiar per capita, que es un mejor indicador de su
bienestar relativo, y se han ordenado de las mas pobres a las més ricas en diez grupos de
igual tamario (deciles) o en cinco grupos conun 20% de las familias cada uno (quintiles).

A.3. Laasignacion dela Inversion Social Pablica

Cuantificada la ISP e identificados los beneficiarios, la asignacion de lainversion se redliza
en forma proporciona a la distribucién de los beneficiarios de cada programa, segun
estrato, area de residencia, grupo de edad y sexo. Este procedimiento, que resulta bastante
estdndar en este tipo de trabgjos (Demery, 2003), implica suponer costos medios similares
por programas, y calidades similares, con independencia del érea geogréfica en que se
presta e servicio y la edad o sexo de la persona que lo recibe. La ausencia de una
contabilidad de costos en las ingtituciones estatales, impide avanzar en esa direccion y alin
dificulta en muchos casos siquiera llegar a costo medio nacional. Estaesun &reaen que €
pais debe avanzar en aras de fortalecer la transparencia en la asignacion de los recursos
publicos.

Cabe sefidar que esta asignacion del gasto entre los beneficiarios implica considerar €

subsidio bruto que recibe la poblacion, gruesamente medido en términos de lo que le cuesta
corrientemente a Estado proveerlo. No se avanza en imputaciones por la renta implicita
del capital involucrado en la prestacion de los servicios, como se hizo en [ICE (1985) ni
confronta con € costo privado de adquirirlo. Para lo primero se requiere contar con
estimaciones del valor de los activos en manos de las instituciones, lo cua es poco

frecuente. Para |o segundo se presentan limitaciones por diferencias de calidad o por la no
prestacion privada del servicio. Esta medicion, tampoco incorpora consideraciones de
eficiencia, lo cual seria posible si se pudiera confrontar con costos privados equivalentes.

Esto significa que s € Estado gasta més los beneficiarios reciben un mayor subsidio, y se
considera una mejora, aunque sea por un aumento en la ineficiencia del programa o por
simple aumento de salarios y no por mas servicios o de mejor calidad. Finalmente, no se
descuenta el financiamiento o los pagos directos realizados para llegar a un subsidio neto,
pues esta informacion no estd disponible, aunque claramente puede modificar las
conclusiones sobre € grado de equidad obtenido.
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B. Cambios en lamagnitud y composicion de la ISP

Como e andlisis de la equidad se centra en dos puntos en e tiempo, es necesario
contextualizar esos momentos como parte de un proceso mas continuo y de la més largo
alcance. Esto es importante para evitar utilizar dos observaciones temporales que pueden
no estar reproduciendo la tendencia que experimenta efectivamente la ISPY.  Para hacer
esto, se presenta primero la evolucion del gasto pablico en genera y de la inversion social
publica en particular en un periodo méas amplio de tiempo, y se contrasta con la situacion de
los otros paises de la region, antes de ver las particularidades de la ISP en 1990 y e 2002.

B.1. El gasto publico como contexto

Si se utilizalainformacion generada por la STAP, con € Unico gjuste de hacer comparable
el afo 2002 con los precedentes, es posible ver la evolucion globa del gasto publico y la de
lainversion socid en particular. Esta informacion, aunque tiene la limitacién de que no se
realiza una consolidacion entre funciones y que se considera € gasto de las empresas
publicas, financieras y no financieras, como gasto publico y no solo la inversién financiada
por e superavit de operacion, ofrece un buen marco para evaluar la evolucién de la ISP.
Ello muestra de paso la necesidad de avanzar en estimaciones de la inversion publica social
adistintos niveles del sector publico como serian €l gobierno central, el gobierno general, €
sector publico no financiero y € sector publico total.

Es precisamente este Ultimo el que se presenta en el cuadro 1. El gasto publico total
muestra desde 1987 un crecimiento sostenido con contracciones solo en los afios 1990 y
1995. Esto significa que entre 1987 y el 2002, €l gasto publico total crecidé un 50% en
forma acumulada, para un crecimiento medio anual real del 2,7% en los Ultimos 15 afios.
Como la contraccion més fuerte se produjo en el afio 1990. el crecimiento acumulado es
mayor en los tltimos 12 afios (60%), para una media anual del 4% real.
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Cuadro 1

Evolucién del gasto publico total consolidado, segin afios. 1987-2002

Afio Gasto Publico Total Composicion por tipo de funcion o servicio
Monto? Indice  Tasavariac. Generdles  Socides  Econdmicos ~ Otros”

1987 2.024,8 100,0 81 37,1 45,0 99
1988 2.031,3 100,3 03 8,7 36,4 451 98
1989 21418 1058 54 10,6 36,1 43,7 96
1990 1.890,7 934 -11,7 115 36,5 41,4 10,7
1991 2.010,1 99,3 6,3 10,4 36,3 39,4 13,9
1992 2.087,7 1031 39 99 37,6 43,0 95
1993 21174 104,6 14 99 39,1 42,6 84
1994 2.362,6 116,7 11,6 12,7 35,9 40,7 10,7
1995 2.250,2 1111 -48 10,0 35,8 38,2 16,0
1996 2.261,2 111,7 05 95 39,0 35,9 15,6
1997 2.418,6 1194 70 6,9 40,6 38,8 13,6
1998 2.5437 125,6 52 6,4 40,0 41,6 12,0
1999 2.618,2 129,3 29 58 38,2 42,4 13,6
2000 2.666,0 131,7 18 57 39,3 41,8 13,2
2001 2.810,1 138,8 54 58 38,8 41,7 13,7
2002 3.028,2 149,6 78 6,5 38,5 41,7 13,4

a/ En miles de millones de colones del 2002 segun deflactor implicito del gasto de consumo final
del gobierno general
b/ Incluye servicio de la deuda, obras especificas, Direccidn de Migracion e INS.

Fuente: cllculos del autor con base en informacion de la STAP y del Banco Central

La composicién interna del gasto publico muestra una participacion de la inversion social

relativamente estable y cercana al 38%, con una reduccion hacia el mitad del periodo por
los efectos de la crisis del Banco Anglo que incrementa el componente gque recoge €l

servicio de la deuda (Otros). La participacion de los servicios econdémicos representan una
media del 41% con un tendencia ligeramente decreciente. Por su parte, 10s servicios
generales muestran un limitado peso (9% como media) con una clara tendencia a ceder

espacio alos “otros’ servicios, que se expanden por el crecimiento del servicio de la deuda,
pasando del 10% en 1987 al 13% en el 2002, para unamedia del 12%. Este componente de
gasto, sin una solucién a problema de la deuda, sin duda presiona o estruja a la inversion
social y limita su sostenibilidad financiera en e mediano plazo. Ello parece claro a partir
del afio 1997, donde la ISP empieza a perder participacion relativa de manera sostenida.

Para la evolucién de la ISP es posible llevar la serie hasta € afio 1980 utilizando las
estimaciones realizadas por Mirian Coto (sin publicar) para la Secretaria Técnica de la
Segunda Comisiéon de Reforma del Estado Costarricense (COREC 11) y que operd ainicios
de los afios noventa. Estas estimaciones son comparables, aunque no estrictamente, con las
de la STAPy seincorporan en € cuadro 2. Esto permite ver la evoluciéon de la ISP en las
Ultimas dos décadas e inicios del 2000. Vistala ISP en su conjunto, €lla se contrae durante
la primera parte de los afios ochenta, producto de la crisis de la deuda y hacia € final del
decenio habia logrado recuperar su valor real. No obstante, no recuperaba ni la prioridad
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macroeconomica ni lafiscal que ostentaba en 1980. Mas aln, gjustada esta inversion por el
crecimiento de la poblacion, la | SP per capita se mantenia al final de los afios ochenta cerca
de un 20% por debajo de la que existia nueve afios atras.

Cuadro 2

Evolucion de lainversion social publica, segun afios. 1980-2002 (Por centajes, nUmer 0s
relativosy absolutos)

Afio Inversion Social Tota Inversién Socia per cpita Prioridades de la ISP
Monto” Indice  Tasavar. Monto” Indice  Tasavar. %PIB  %GGGY

1980 7884 100,0 3425 100,0 18,5 74,6
1981 755,9 95,9 -41 318,7 93,1 -6.9 16,3 79,0
1982 659,0 83,6 -12,8 269,7 78,8 -15,4 13,5 80,2
1983 7249 91,9 10,0 288,3 84,2 6,9 15,8 69,5
1984 678,8 86,1 -6,4 262,3 76,6 -9,0 14,9 68,8
1985 699,6 88,7 31 262,4 76,6 00 15,7 74,1
1986 805,8 102,2 15,2 2934 85,7 11,8 17,0 77,2
1987 832,0 105,5 33 294,6 86,0 04 16,1 79,8
1988 788,5 100,0 -52 2718 79,4 -1,7 15,1 73,4
1989 8214 104,2 4,2 275,9 80,6 15 16,6 73,4
1990 7384 93,7 -10,1 2421 70,7 -12,3 15,8 70,9
1991 778,0 98,7 54 249,2 72,8 30 15,0 68,7
1992 8441 107,1 85 2645 77,2 6,1 14,7 71,0
1993 8894 112,8 54 2716 79,3 2,7 15,6 73,5
1994 906,8 115,0 20 2689 78,5 -1,0 16,4 65,5
1995 857,5 108,8 -54 247,1 72,2 -81 15,2 66,1
1996 937,7 118,9 94 263,1 76,8 6,4 16,6 68,3
1997 1.027,1 130,3 95 280,9 82,0 6,8 17,0 74,1
1998 1.051,3 1334 24 280,6 81,9 -0,1 16,9 75,6
1999 1.046,5 132,7 -05 272,7 79,6 -28 15,9 70,7
2000 1.089,0 138,1 41 2774 81,0 17 17,3 74,9
2001 1.129,2 1432 37 2817 82,3 15 18,7 74,2
2002 1.194,8 151,6 58 292,2 85,3 37 19,7 76,4

a/ En miles de millones de colones del 2002 segun deflactor implicito del gasto de consumo final
del gobierno general

b/ En miles de colones del 2002 segun deflactor implicito del gasto de consumo final del gobierno
general

¢/ Gasto consolidado del gobierno genera

Fuentes Céculos de autor con base en informacion de la STAP, la COREC II, las
instituciones involucradas y la CCP

En @ ano 1990, la ISP sufre una fuerte reduccion real, solo comparable con la caida en €
peor afio de la crisis de la deuda y a partir de ahi empieza a crecer en forma bastante
sostenida. Solo durante 1995 y en menor medida en 1999 se rompe esta tendencia. Esto
significa que para el afo 2002 la ISP resulta un 52% superior a la existente en 1980 y un
62% mayor a la existente en 1990. Esto implica también un crecimiento medio anual red
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del 2% entre 1980 y € 2002 y del 4% a partir de 1990. Esta expansion va acompafiada de
una recuperacion de su prioridad macroecondémicay fiscal.

No obstante, este crecimiento se torna insuficiente para contrarrestar el crecimiento de la
poblacion, de modo que la ISP por habitante resulta en e 2002 cas un 15% menor a la
existente 22 afos atras. La | SP por persona mostré una clara tendencia decreciente durante
los aflos ochenta y pese que a partir del decenio de los noventa, empieza a expandirse en
términos reales, este crecimiento resulta todavia insuficiente para recuperar 1o perdido.
Esto significa que € pais ha tenido durante més de dos décadas niveles de inversién social
menores a los alcanzados a finales de los afios setenta y las mejoras logradas a partir de
1990 deben verse en ese contexto de una ISP que no recupera sus maximos histéricos.

B.2 Precisando la Inversion Social Pablica en 1990 y el 2002

En la seccién metodol dgica se han sefidlado algunos gjustes realizados a las informaciones
de la STAP con € fin de llegar a una magnitud no solo mas cercana a la ISP sino con
informacién ademas mas desagregada. Esta informacion se incorpora en € cuadro 3.
Medida en colones del 2002, la | SP pasa de los 678 mil millones en 1990 a algo més de un
billon en e 2002, para un crecimiento acumulado del 63% en esos doce afios o del 4%
promedio anual. En términos de la prioridad macroeconémica, la | SP aumenta de cerca del
15% del PIB en 1990 a 18% en el 2002. Con relacion al gasto del gobierno generd, lalSP
pasa del 65% en 1990 al 71% 12 afios més tarde’.

El aumento de la ISP es mayor en el sector de seguridad socia (5,4% promedio anual) y en
el de educacion (5,1%), de modo que ambos sectores ganan participacion dentro de la
inversion total. El sector educacion pasa del 27% en 1990 a 30% en el 2002 y el sector
seguridad social aumenta del 25% al 29%. El sector salud crece por debajo de la media
(3% anual) perdiendo casi cuatro puntos de participacion, para quedar en un 30%. De este
modo estos tres sectores representan en el afio 2002 una participacion cercana a 30% cada
uno. Los otros dos sectores, vivienday territorio y culturay recreacion, se expanden a una
tasa alin menor, reduciendo parte de su ya limitada participacion. Vivienda y territorio
termina en un 10% de la ISP y cultura y recreacion baja de la unidad. Mas aln, este
crecimiento no compensa a aumento de la poblacion de modo que por habitante, la ISP en
estos sectores se contrae en términos reales.

Asi, mientras que la ISP rea por habitante se expande un 21% entre 1990 y € 2002, a
pasar de los 222 mil colones en 1990 a los 270 mil colones por afio en e 2002, para un
crecimiento medio anual del 1,6%, en el sector de vivienda y territorio la ISP por persona
cae un 7%y en el sector culturay recreacion se reduce un 16%. Para determinar cudles son
las implicaciones distributivas de esta evolucién, se necesita conocer cdmo varian los
programas al interior de los distintos sectores, aspecto que se retomard mas adelante. Antes
conviene enmarcar esta evolucion en el contexto de la region.
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Cuadro 3

Magnitud, composicion y evoluciéon de la inversion social en Costa Rica, por sector.
1990, 2002

I ndicador Todoslos | Educacion | Sdud Seguridad | Vivienday | Culturay
sectores Social territorio Recreacion

Inversion socia total (millones)”

1990 678.149 184.373 229.768 167.632 88.175 8.200

2002 1.103.921 336.118 332.910 315.435 110.202 9.256

Composicion relativa

1990 100,0 27,2 33,9 24,7 13,0 12

2002 100,0 30,4 30,2 28,6 10,0 08

Variacion relativarea

Acumulada 62,8 82,3 44,9 88,2 25,0 12,9

anual 41 51 31 54 19 10

Prioridad Macroeconomica (% PIB)

1990 14,5 39 49 36 19 02

2002 18,2 5,6 55 52 18 0,2

Prioridad Fisca (% GGG)

1990 65,1 17,7 22,0 16,1 85 08

2002 70,6 215 21,3 20,2 7,0 0,6

Inversion Social Por Habitante™

1990 222.303 60.439 75,320 54.951 28.904 2.688

2002 269.933 82.188 81,404 77.131 26.947 2.263

Variacion relativa real

Acumulada 21,4 36,0 81 40,4 -6,8 -15,8

Anual 16 2,6 06 29 -0,6 -14

al Se utiliza @ deflactor implicito del gasto de consumo final del Gobierno General para ponerlo en
colones del 2002
b/ En colones utilizando e mismo deflactor

Fuente: Calculos del autor con base en estadisticas de la Autoridad Presupuestaria 'y de las
Instituciones involucradas

B.3 La comparacion internacional

Laevolucién creciente de lainversion socia en Costa Rica a partir de 1990 es parte de una
tendencia mas general que se reproduce en todos los paises de laregion. Segun la CEPAL

(2004: 174), “El esfuerzo de més de una década por aumentar de manera sostenida el gasto
publico destinado a los sectores sociales es uno de los hechos més destacados del desarrollo
de la gran mayoria de los paises latinoamericanos’. Esta evolucion ha significado no solo
un aumento en e monto real de la ISP por habitante, 60% para € promedio de la regién,

sino también una ganancia de cuatro puntos porcentuales del PIB en € conjunto ¢k la
region.
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El gréfico 1 presenta estos dos indicadores para los paises de la region que cuentan con
informacién ainicios de los afios noventa y parainicios del 2000. El gréfico se ha separado
en cuatro cuadrantes utilizando como limite el promedio regiona del periodo. Costa Rica
se ubica en € cuadrante superior derecho lo que significa una ata prioridad
macroecondémica y un ato gasto per capita, en tanto que la mayoria de los paises
centroamericanos se localizan en € cuadrante inferior izquierdo: baa prioridad
macroecondmica y reducido gasto per capita. En todo caso, € pais se queda corto, en d

menos un indicador, con € esfuerzo desplegado por los paises del cono sur, particularmente
Chile, Brasil, Argentina y Uruguay, e incluso dentro del istmo es superado por Panamé.

Aungue parte de estas diferencias pueden encontrarse en el peso diferencial que puede tener
la seguridad social, parece claro que € pais requiere de un esfuerzo mayor, sobre todo si se
tiene presente que no se halogrado recuperar la | SP por habitante que se realizaba en 1980.

Gréfico 1

Ameérica Latina: Gasto Publico como porcentaje del PIB segin Gasto Publico Social
per capitaen $ de 1997

Grafico 1
América Latina: Gasto Publico Social como porcentaje del PIB
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C. Cambios en laequidad de lainversion socia publica
La equidad de la inversion social publica puede referirse a varios ambitos. El mas comun

es sin duda € distributivo, esto es, indagar cdmo se distribuye la ISP entre las familias
ubicadas en los distintos estratos socioeconémicos. Ademas de este enfoque, € trabgjo
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investiga la equidad geogréfica, es decir, como se distribuye la ISP entre las distintas areas
geogréficas del pais; la distribucién por grupos de edad (equidad generacional) y la equidad

por género.

C.1. Cambios en la equidad distributiva

S las familias se ordenan en forma ascendente segin su ingreso familiar per cépita en
grupos de igua tamafio, ya sea deciles o quintiles, es posible analizar la distribucion de la
ISP y sus cambios entre 1990 y e 2002. El cuadro 4 resume algunos indicadores al

respecto.

Cuadro 4

Evolucién delainversion social publica por estrato deingresoy sector. 1990, 2002

Indi cador | Pais Quintil 1 [ Quintil 2 [ Quintil 3 [ Quintil 4 [ Quintil 5

I nversién social total (millones)?”

1990 678.149 136.514 131.009 124.828 131.903 153.8%4
2002 1.103.921 243.146 218.315 200.198 190.826 251.435
Variacioén media anual 4,1 4,9 4,3 4,0 31 4,2
Inversién social por habitante”

1990 222.303 196.386 191.865 204.620 225.453 322.293
2002 269.933 262.199 242.385 237.140 246.798 390.337
Variacién media anual 1,6 2,4 2,0 1,2 0,8 1,6
Composicion en 1990 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Educacion 27,2 26,3 26,2 26,1 29,8 274
Salud 33,9 45,9 40,1 38,6 28,9 18,3
Seguridad Social 24,7 16,7 17,2 16,7 25,8 43,9
Vivienday territorio 13,0 10,6 154 17,0 14,0 9,1
Culturay recreacion 1,2 0,6 1,1 1,6 1,6 1,3
Composicion en 2002 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Educacion 304 35,6 34,6 32,5 319 19,1
Salud 30,2 39,0 39,6 33,4 26,4 13,7
Seguridad Social 28,6 16,3 13,6 21,0 28,5 59,5
Vivienday territorio 10,0 8,5 11,3 12,1 12,2 6,9
Culturay recreacion 0,8 0,5 0,9 1,0 1,1 0,8
Distribucion en 1990 100,0 20,1 19,3 18,4 19,5 22,7
Educacion 100,0 19,5 18,6 17,7 21,3 22,9
Salud 100,0 27,3 22,9 21,0 16,6 12,3
Seguridad Social 100,0 13,6 135 124 20,3 40,3
Vivienday territorio 100,0 16,3 22,8 24,0 20,9 15,9
Culturay recreacion 100,0 9,5 17,2 23,7 25,2 24,4
Distribucién en 2002 100,0 22,0 19,8 18,1 17,3 22,8
Educacion 100,0 25,8 225 194 18,1 14,3
Salud 100,0 28,5 26,0 20,1 151 104
Seguridad Social 100,0 12,6 9,4 133 17,2 475
Vivienday territorio 100,0 18,8 224 21,9 21,1 15,7
Culturay recreacion 100,0 125 21,0 22,4 232 20,9

al Se utiliza € deflactor implicito del gasto consumo final del Gobierno General para ponerlo en

colones del 2002

b/ En colones del 2002 utilizando € mismo deflactor.
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Fuente: Calculos del autor con base en estadisticas de la Autoridad Presupuestaria e
instituciones involucradas

Globalmente, la ISP total y por persona aumenta en todos los quintiles pero con mayor
intensidad en los extremos. Pese a€ello, el aumento en e 40% de las familias méas pobre es
mayor de modo que ganan participacion en la distribucion de la ISP, 1o que sugiere que se
torna més equitativa. En efecto, el 20% més pobre o primer quintil recibid en 1990 e 20%
delalSPy e 22% en e 2002. Lagananciadel segundo quintil es mas modesta, menos del
uno por ciento, pero contribuye para que & 40% mas pobre pase de recibir e 39% de la ISP
en 1990 al 42% en el 2002.

El quintil més rico crece marginamente por encima de la media de modo que logra
mantener su participacion en la distribucion, participacion que se ubica en torno a 23%, lo
gue resulta un monto relativo superior a su peso poblacional. Pese a que los estrato
intermedios reducen ligeramente su participacion, esta se mantiene muy cercana a 20% por
lo que la distribucion global de la ISP tiende a ser muy proporcional como se puede
observar en e gréfico 2, dentro de un diagrama de Lorenz, la I SP tiende a traslaparse con la
diagonal, que representa la meta de igualdad en cuanto a la distribucion de los ingresos.

Gréfico 2

Costa Rica: Distribuciéon dela inversion social

Gréfico 2
Costa Rica: Distribuciéon de la Inversion Social
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Dadas |as diferencias de tamafio que tienen las familias de los distintos estratos, la ISP por
miembro resulta también un indicador necesario de considerar. Se ha sefialado que esta
inversion por habitante pasa de 222 mil en 1990 (aproximadamente US$ 618 del 2002) a
270 mil en e 2002 (US$ 750 del 2002) y se comporta de manera similar que la ISP total, es
decir, se expande con mayor intensidad en los estratos extremos, particularmente en los
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primeros dos quintiles. Pese a esta dindmica, la ISP por persona recibida por las familias
del quintil mas rico sigue superando la media del paisy lo recibido por € quintil méas pobre
aungue la brecha se reduce. En todo caso, la ISP per capita del quintil més rico superaba a
larecibida por e mas pobre en un 69% en 1990 y para el 2002 esta resulta todavia un 49%
mas alta (véase gréfico 3).

Al interior de cada quintil, la composicion y distribucién de la ISP por sector o funcion,
muestra que es el sector educativo € que explica la ganancia de participacion de los dos
quintiles mas pobres, en tanto que e sector seguridad social mantiene, y refuerza, la
situacion de privilegio del dltimo quintil. La ISP en educacién representd € 26% de la
inversiéon socia recibida por € 40% mas pobre en 1990 y para € 2002 sube a 35%. Esto
hace que mientras que en 1990 cada uno de estos quintiles recibiera menos del 20% de la
inversion educativa, para el 2002 e primer quintil se apropia del 26% de esainversion y €
segundo del 23%. Un aumento de la cobertura de la educacién basica, junto a un mayor
incremento de |os recursos destinados a esos niveles explican esta evolucion. Asi, mientras
gue la ISP por persona recibida por los quintiles mas pobres crecieron a una tasa anua del
2,4% y del 2% respectivamente, la parte correspondiente a la educacién lo hizo a 5,1%y a
4,4% respectivamente (V éase grafico 4).

Gréfico4

Costa Rica: Inversion per capita por quintil en colones del 2002

Gréfico 3
Inversion per céapita por quintil en colones del 2002
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Al otro extremo de la distribucién, el sector seguridad social represent6 el 44% de la ISP
recibida por las familias del quintil mas rico del pais en 1990, monto que sube a 60% doce
anos mas tarde. Esto significa que mientras que para €l afio 1990, el 40% de los recursos
invertidos por € sector seguridad socia llegaban a quintil mas rico, ya para € afio 2002
este estrato absorbe € 47% de los recursos del sector. Esto significa también que mientras
gue la ISP por persona del ultimo quintil crecié a unatasa media anual del 1,6% entre 1990
y €l 2002, la proveniente del sector seguridad socia lo hizo a 4,2% y, méas ain, resulta el
Unico sector que vio incrementada lainversion por persona en este estrato. Un aumento de
los recursos asignados a financiar pensiones contributivas y que tienden a favorecer
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principalmente, y en mayor medida, a los trabagadores mas calificados del pais explica esta
evolucion.

En resumen, en términos de equidad distributiva se perciben dos fuerzas principales que
actlan en sentido opuesto. Por una parte, la inversion educativa tiende a mejorar la
equidad, en tanto que la inversion en seguridad socia tiende a empeorarla. En € resultado
neto parece dominar la inversién educativa sugiriendo una meora en la equidad
distributiva. Aungue de una manera més leve, por e reducido dinamismo mostrado en el
periodo, lainversién en salud también colabora en este resultado global.

Grafico 4

Inversion Social per cépita por funcion y estrato. 1990, 2002 (Colones 2002)
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C.2 Cambios en |a equidad geografica

La equidad geogréfica puede analizarse desde una perspectiva regiona o desde la vision del
grado de ruralidad de las zonas de residencia de la familias receptoras de la ISP. Pese aque
existe una fuerte asociacion entre las regiones y € grado de ruralidad, ambas perspectivas
ofrecen un visiéon complementaria que resulta necesaria de tomar en cuenta.

C.2.1 Cambiosen la equidad regional

Si las familias se ordenan segun la region de residencia, es posible analizar la distribucion
delalSPy sus cambios entre 1990 y el 2002. Cabe sefiaar que el no uso de costos medios
especificos por cada area geogréfica, informacion que no existe para la mayoria de los
programas, es una limitacion del andlisis pues no se consideran estas diferencias regional es.
Las diferencias en las dificultades de acceso a los distintos programas que enfrentan las
familias por su lugar de residencia s estén tomadas en cuenta al centrar la atencion en las
gue acceden efectivamente a ellos. No obstante, los costos privados diferenciales para
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concretar este acceso, traslados por gjemplo, no son considerados pues tampoco existe
informacién a respecto. En tanto € costo de brindar € servicio sea mayor en las regiones
mas algjadas, €l subsidio se estaria subestimando, mientras que en tanto € costo privado
para acceder a servicio sea mayor en esas zonas, € subsidio se estaria sobrestimando.
Como ambos sesgos actlian en direccion opuesta, ellos tiende a contrarrestar se aunque sea
solo parcialmente.

El cuadro 5 resume agunos indicadores sobre la distribucion regional de la ISP.
Globamente, la ISP total y por persona aumenta en todas las regiones pero con mayor
intensidad en las regiones periféricas. Solo la regién Central se expande por debajo del
promedio nacional, y la Brunca parala ISP total, de modo que las familias residentes en las
regiones periféricas ganan participacion en la distribucion de la ISP, lo que sugiere que se
torna mas equitativa desde una perspectiva regional. En efecto, laregion Central recibid en
1990 el 68% delalSPy sereduce a 65% en el 2002. Dentro de las regiones periféricas, la
Chorotega, la Norte y la Atlantica son las que muestran una mayor absorcion de ISP,

mientras que la Brunca es la region donde la | SP crece menos.

Cuadrob5

Evolucion de la Inversion social publica en Costa Rica: 1990-2002

. . Pacifico Huetar Huetar
Indicador Pais Central Chorotega Central Brunca Atlantical  Norte

Inversion total (millones)?

1990 678.149| 461.613 51.244 36.503[ 58.206 45.675 24.907
2002 1.103.921| 719.731 94.992 58.699| 81.443| 101.621 47.433
Variacién media anual 4,1 3.8 53 4,0 2,8 6,9 55
Inversién social por habitante”

1990 222.303| 238.388 198.703 207.386| 199.891| 186.790 172.322
2002 269.933| 274.307 297.444 273.126| 256.479| 257.370 216.463
Variacién media anual 1,6 1,2 34 2,3 2,1 2,7 1,9
Composicion en 1990 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Educacion 27,2 28,6 24,8 22,3 24,6 24,1 25,2
Salud 33,9 28,9 41,0 43,2 48,0 46,2 43,1
Seguridad Social 24,7 27,8 20,9 20,5 15,6 16,9 17,8
Vivienday territorio 13,0 13,5 12,2 12,8 10,9 11,6 12,7
Culturay recreacion 1,2 1,3 1,1 1,2 0,9 1,3 1,2
Composicion en 2002 100,0 100,0 100.0 100,0 100,0 100,0 100,0
Educacion 30,4 29,3 30,0 28,5 36,3 32,2 37,0
Salud 30,2 27,6 31,6 31,0 36,9 38,9 34,9
Seguridad Social 28,6 31,6 29,5 28,2 16,8 19,7 19,8
Vivienday territorio 10,0 10,6 8.3 11,6 9,2 8,3 7,4
Culturay recreacion 0,8 0,9 0,6 0,7 0,7 0,8 0,9
Distribucion en 1990 100,0 68,1 7,6 5,4 8,6 6,7 3,7
Educacion 100,0 71,6 6,9 4,4 7,8 6,0 34
Salud 100,0 58,0 91 6,9 12,2 9,2 4,7
Seguridad Social 100,0 76,5 6,4 4,5 5,4 4,6 2,6
Vivienday territorio 100,0 70,8 7,1 53 7,2 6,0 3,6
Culturay recreacion 100,0 70,5 6,9 54 6,5 7,0 3,7
Distribucién en 2002 100,0 65,2 8,6 53 7,4 9,2 4,3
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. p Pacifico Huetar Huetar

Indicador Pais Central Chorotega Central Brunca Atlantical Norte
Educacion 100,0 62,8 8,5 5,0 8,8 9,7 5,2
Salud 100,0 59,6 9,0 55 9,0 119 5,0
Seguridad Social 100,0 72,2 8,9 5,3 4,3 6,4 3,0
Vivienday territorio 100,0 69,0 7,1 6,2 6,8 7,7 3,2
Culturay recreacién 100,0 69,3 6,6 4,5 6,5 8,5 4,5

a/ Se utiliza €l deflactor implicito del gasto consumo final del Gobierno General para ponerlo en
colones del 2002
b/ En colones del 2002 utilizando € mismo deflactor.

Fuente: Calculos del autor con base en estadisticas de la Autoridad Presupuestaria e
instituciones involucradas

Dadas | as diferencias de poblacion en cada region y en su dinamica poblacional, la ISP por
habitante resulta también un indicador necesario de considerar. Aqui la dindmica
poblaciona introduce diferencias importantes de destacar. Por una parte, €l crecimiento de
la poblacion aumenta las diferencias con respecto a la region Central, de modo que la ISP
en esta region pasa de crecer un 3,8% anual a tan solo el 1,2% cuando se considera por la
| SP por habitante.

Pero estas diferencias son mas marcadas entre las regiones periféricas. En la region
Chorotega, pese a que no es la que presenta la mayor expansion de la ISP (5,3% anual), su
menor crecimiento poblacional |a convierte en laregién con € mayor crecimierto de la ISP
por habitante (3,4%). El estancamiento poblaciona de la region Brunca transforma su
limitada expansion de la ISP total en una ISP por habitante que crece por encima del
promedio, en tanto que las regiones Atlantica y Norte, su mayor dinamismo poblacional
reduce las ganancias en la ISP rea por habitante. Esto hace que la region Norte se
mantenga como la regién mas postergada, aunque se logra revertir € hecho de que la region
Central se congtituia en la region con la mayor ISP por persona, d ser desplazada por la
region Chorotegay alcanzada por laregion Pecifico Central. (véase gréfico 5).
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Graficob

Costa Rica: Inversién social per capita por region en colones del 2002

Gréfico 5
Inversion Social per capita por regiéon en colones del 2002
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Al interior de cada region, la composicion y distribucion de la ISP por sector o funcion,
muestra que es €l sector educativo € que explica la ganancia de participacion de las
regiones periféricas, en tanto que e sector seguridad social no logra mantener la situacion
de privilegio de laregion Central. LalSP en educacion no superaba el 25% de lainversion
social recibida por cada region periférica en 1990, mientras que para el 2002 oscila entre €l
28% (Pacifico Centra) y  37% (region Norte). Esto hace que mientras que en 1990 la
region Central recibiael 72% de la inversion educativa, para el 2002 esta region se apropia
del 63% de esa inversion. Como se ha sefialado, un aumento de la cobertura de la
educacion bésica, junto a un mayor incremento de los recursos destinados a esos niveles
explican esta evolucion (Véase gréfico 6).

En laregion Central, el sector seguridad social represent6 el 28% de la ISP recibida por las
familias en 1990, monto que sube a 32% doce afios mas tarde. No obstante, mientras que
para € afio 1990, e 76% de los recursos invertidos por € sector seguridad socia se
guedaban en la region Central, ya para e afo 2002 esta region absorbe un tanto menos
(72)% de los recursos del sector, sugiriendo un crecimiento de los recursos del sector
destinados a las regiones periféricas, probablemerte los asignados a los grupos més
vulnerables. La pérdida de protagonismo de la region Central, términos de ISP por
habitante, encuentra también explicacién en e hecho de que esta region tiende a concentrar
los recursos de los sectores de vivienda y territorio y de cultura 'y recreacion, sectores que
como se ha mencionado muestran una reduccién real de la ISP por persona en este periodo.
En efecto, mientras que para e 2002 la region Central recibio el 65% de la ISP total,
concentrd €l 69% de la ISP de los sectores de culturay vivienda.
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Grafico 6

Inversion Social per capita por funcién y region. 1990, 2002 (Colones 2002)
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En resumen, en términos de equidad regiona se percibe una mejora en la equidad apoyada
por la inversién educativa, tendencia que logra contrarrestar € efecto regresivo de la
inversién en seguridad social, lo cua apoya la contraccion en los sectores de vivienda y
cultura. No obstante, este resultado neto de mejora en la equidad, cuando se contrapone la
region central con relaciénal resto de las regiones, ello no omite el hecho de que dentro de
las regiones periféricas existe una amplia y creciente dispersion interna, manteniéndose la
region Norte como la més relegada.

C.2.2 Cambios en la equidad por zona

S las familias se ordenan segin la zona de residencia, es posible analizar también la
distribucion de la ISP y sus cambios entre 1990 y & 2002. Las limitaciones sefidadas
previamente en cuanto al no uso de costos de prestacion ni de acceso diferenciados por
areas geogréficas se aplican al analisis por zona de residencia y se le agrega los cambios
introducidos por el INEC en la clasificacion de los segmentos censales y en su ponderacion
araiz de los censos del 2000. Estos ultimos cambios generan un proceso de urbanizacion
en €l periodo bajo estudio mayor a que probablemente se produjo en realidad. Cabe
sefialar que las zonas urbanas y rurales se desagregan para identificar la region Centrd y €
resto del pais o regiones periféricas. El cuadro 6 resume algunos indicadores sobre la

distribucién regional de la | SP.
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Cuadro 6

Evolucion por zona de lainversiéon social publica en Costa Rica. 1990, 2002

Indicador Pais Zona Urbana ZonaRural
Total | Reg.Central | Resto Pais Total | Reg.Central | Resto Pais

I nversion social total (millones)®

1990 678.149| 357.394 298.868 58.526 320.755 162.745 158.010
2002 1.103.921| 679.984 533.489 146.496 423.936 186.242 237.694
Variacion media anua 41 55 49 79 24 11 35
I nversion social por habitante”

1990 222.303| 265.286 270.854 240.081 188.308 195.380 181.540
2002 269.933| 281.767 279.684 289.621 252.896 259.990 247.603
Variacion media anua 16 05 03 16 25 24 26
Composicion en 1990 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Educacion 27,2 30,5 31,3 274 235 239 23,0
Sdud 33,9 24,7 23,0 33,6 441 39,7 48,7
Seguridad Social 24,7 31,6 33,1 24,4 17,0 18,1 15,9
Vivienday territorio 13,0 12,0 11,7 134 14,2 16,9 11,3
Culturay recreacion 12 12 12 13 12 14 11
Composicion en 2002 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Educacion 30,4 28,9 28,5 30,7 32,9 31,8 33,7
Sdud 30,2 25,3 24,7 27,5 37,9 35,8 39,6
Seguridad Social 28,6 35,1 36,1 31,3 18,2 18,9 17,6
Vivienday territorio 10,0 98 98 9,7 10,3 12,6 84
Culturay recreacion 08 09 09 08 08 09 0,7
Distribucion en 1990 100,0 52,7 44,1 8,6 47,3 24,0 23,3
Educacion 100,0 59,2 50,5 8,7 40,8 21,1 19,7
Sdud 100,0 38,4 29,9 8,5 61,6 28,1 335
Seguridad Social 100,0 67,4 58,9 8,5 32,6 17,5 15,0
Vivienday territorio 100,0 48,5 39,6 8.9 51,5 31,3 20,3
Culturay recreacion 100,0 51,7 427 9,0 483 27,7 20,6
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Indicador

Pais Zona Urbana Zona Rural
Total Reg.Central | Resto Pais Total Reg.Central | Resto Pais
Distribucién en 2002 100,0 61,6 48,3 13,3 38,4 16,9 21,5
Educacion 100,0 58,6 45,2 13,4 41,4 17,6 23,8
Saud 100,0 51,7 39,6 12,1 48,3 20,0 28,3
Seguridad Social 100,0 75,6 61,1 14,5 24,4 11,1 13,2
Vivienday territorio 100,0 60,5 47,6 12,9 39,5 21,3 18,1
Culturay recreacion 100,0 63,8 51,5 12,2 36,2 17,8 18,5

a/ Se utiliza e deflactor implicito del gasto de consumo final del gobierno general para ponerlo en colones del 2002
b/ En colones del 2002 utilizando € mismo deflactor

Fuente: Célculos del autor con base en estadisticas de la Autoridad Presupuestariay de las instituciones involucradas
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Globalmente, la ISP total aumenta en todas las zonas pero con mayor intensidad en las
zonas urbanas (5,5% anual), particularmente en las zonas urbanas del resto del pais (7,9%).
En las zonas rurales, por € contrario, € crecimiento de la ISP total es més modesto (2,4%
anual), especiamente en e ambito de la region Central (1,1%). De este modo, las zonas
urbanas recibieron en 1990 € 52% de la ISP tota (44% la zona urbana de la region
Central), y para €l afio 2002 ya captaban €l 62% de la | SP (48% |la zona urbana de laregién
Central). Este resultado sugeriria un deterioro de la equidad en la distribucién por zonas de
la ISP pero en realidad surge de dinamicas poblacionales muy diferentes a interior de cada
zona.

Dadas las diferencias de poblacion en cada zona y sobre todo su dindmica poblacional, 1a
ISP por habitante resulta un mejor indicador de los cambios distributivos. Aqui la dinamica
poblacional introduce diferencias importantes de destacar. Mientras que la poblacion total

del pais crecié en este periodo a una tasa media anua del 2,5%, en las zonas urbanas lo
hizo a doble (4,7% en la parte de la region Central y 6,3% en € resto del pais urbano).

Ello se acompaiia de un estancamiento absoluto de la poblacion rural (-0,1% anual), que
representa una contraccion del 1,2% anual en la poblacion rural de la region Central y una
leve expansion del 0,8% anua en la poblacion rura del resto del pais. Esta dinamica
poblacional, probablemente amplificada por los cambios metodolégicos de las EHPM,

modifica completamente la evoluciéon de la ISP cuando se observa por habitante. Asi,

mientras que la ISP total crece més fuertemente en las zonas urbanas, esta se muestra cas

estancada cuando se observa por habitante y € crecimiento de la ISP por habitante es mas
intensa en las zonas rurales y crece a una tasa mayor cuanto mas rural o algado sea @ &rea
geografica considerada.  Ello sugiere entonces una conclusién hacia una mayor equidad,

contraria ala que surge del andlisisde la|SP total.

Esta evolucion afavor de los habitantes de las zonas rurales no logra sin embargo revertir €l
hecho de que la ISP por habitante es mayor conforme mas urbana sea la zona de residencia,
aungue s logra reducir los diferenciales. De este modo, mientras que la ISP per capita de
las zonas rurales era en 1990 un 29% inferior ala existente en las zonas urbanas vista en su
conjunto, para €l afno 2002, la diferencia se redujo a 10%. Adun considerando las zonas
extremas (zona urbana de la region Central y zona rural del resto del pais, las diferencias
pasan del 33% en 1990 a 11% en &l 2002 (véase gréfico 7).
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Grafico 7

Costa Rica: Inversion social per capita por zona en colones del 2002
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Al interior de cada zona, la composicion y distribucion de la ISP por sector o funcion,
muestra que es @ sector educativo el que explica la ganancia de participacion de las zonas
rurales, en tarto que € sector seguridad socia s logra mantener, en este caso, la situacion
de privilegio de las zonas urbanas, particularmente la de la region Central. La ISP en
educacion no superaba € 24% de la inversion socia recibida por cada ambito rural en
1990, mientras que para el 2002 llegaa 32% en lazona rural de laregiéon Centra y al 34%
en las zonas rurales del resto del pais. Estos resultados corroboran 1o sefidlado, en términos
de que un aumento de la cobertura de la educacion basica, junto a un mayor incremento de
los recursos destinados a esos niveles explican esta evolucion. Ello se complementa con la
expansion de los programas de salud, que si bien pierden peso relativo en las zonas rurales,
mantienen su protagonismo como €l principal componente de la ISP en esas zonas (Véase
grafico 8).
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Grafico 8

Costa Rica: Inversion Social Per capita por funcién y zona. 1990, 2002 (Colones 2002)
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En las zonas urbanas, € sector seguridad social represent6 € 32% de la ISP recibida por las
familias en 1990, monto que sube a 35% doce afios més tarde. Esto genera un aumento de
los recursos canalizados por € sector de seguridad socia alas zonas urbanas. Asi, mientras
que para e ano 1990, el 67% de los recursos invertidos por € sector seguridad social se
guedaban en las zonas urbanas (59% en la zona urbana de la region Central), ya para € afio
2002 esta zona absorbe € 76% de los recursos del sector (61% en la zona urbana de la
regiéon Central), sugiriendo gque este sector ayuda a explicar la mayor ISP per capita que
ostentan estas zonas.

En resumen, en términos de equidad por zona de residencia se percibe una mejora en la
equidad apoyada por la inversién educativa y, en menor medida, por la inversion en salud,
tendencia que no logra contrarrestar la mejor situacion relativa de las zonas urbanas, fruto
de una concentracion de la creciente inversion en seguridad social en ellas.

C.3 Cambios en la equidad generacional

Pasando de las familias a sus miembros, si se asigna la ISP que recibe la familia en su
conjunto a sus distintos miembros y se suma la que reciben las personas en forma
individual, es posible analizar también la distribucion de la ISPy sus cambios entre 1990 y
el 2002 por grupos de edad. Mientras que en los analisis previos hay un proceso de
agregacion de la ISP a nivel de familia, en este caso se procede a una desagregacion por
miembro del hogar. Redlizada esta desagregacion, las personas se agrupan en cuatro
grupos de edad que reflgjan distintos tipos de necesidades y por ende distinto ipos de
apoyo estatal por medio de la ISP. El cuadro 7 incorpora algunos indicadores sobre la
distribucién de la ISP por grandes grupos de edad.
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Cuadro7

Evolucion por grupo de edad y sexo de lainversion social publica en Costa Rica. 1990, 2002

Indicador Pais Grupo de edad X0
Nifios | Jévenes | Adultos | Mayores | Hombres | Mujeres

Inversion social total (millones)®

1990 678.149 170.414 82.900( 240.489| 184.346 347.797 330.352
2002 1.103.921 244907 148930 330.818| 379.266 526.984 576.936
Variacion media anual 41 31 50 27 6,2 35 498
Inversion social por habitante”

1990 222.303 192.881| 221.526| 175.007| 440.324 229.065 215.603
2002 269.933 255.496| 274.930| 169.086| 599.304 259.697 280.014
Variacion media anua 16 24 18 -0,3 2,6 11 2,2
Composicion en 1990 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Educacion 27,2 354 54,6 319 11 27,0 27,4
Sdud 33,9 44.8 27,7 39,9 18,6 30,9 37,0
Seguridad Social 24,7 31 39 9,7 73,7 28,3 20,9
Vivienday territorio 13,0 15,4 12,8 16,9 59 12,6 13,4
Culturay recreacion 12 14 10 16 0,6 12 12
Composicién en 2002 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Educacion 30,4 52,0 68,0 31,0 13 31,4 29,6
Sdud 30,2 335 17,6 432 21,6 25,3 34,5
Seguridad Social 28,6 30 3,7 85 72,3 32,1 25,3
Vivienday territorio 10,0 10,7 10,0 15,9 44 10,3 9,7
Culturay recreacion 038 08 0,7 14 04 09 08
Distribucién en 1990 100,0 25,1 12,2 35,5 27,2 51,3 48,7
Educacion 100,0 32,7 24,6 41,6 11 51,0 49,0
Sdud 100,0 33,2 10,0 41,8 15,0 46,8 53,2
Seguridad Social 100,0 31 19 13,9 81,1 58,8 41,2
Vivienday territorio 100,0 29,7 12,0 46,0 12,3 49,6 50,4
Culturay recreacion 100,0 28,2 10,0 48,1 38 49,7 50,3
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Indicador Pais . Grupo de edad Sex0
Nifios Jovenes | Adultos | Mayores | Hombres | Mujeres
Distribucién en 2002 100,0 22,2 13,5 30,0 34,4 47,7 52,3
Educacion 100,0 37,9 30,1 30,5 14 49,2 50,8
Sdud 100,0 24,6 79 429 24,6 40,1 59,9
Seguridad Social 100,0 24 18 89 87,0 53,7 46,3
Vivienday territorio 100,0 23,7 13,5 47,6 15,2 49,2 50,8
Culturay recreacion 100,0 21,4 11,7 50,3 16,5 48,9 51,1

al Se utiliza @ deflactor implicito del gasto de consumo final del gobierno general para ponerlo en colones del 2002
b/ En colones del 2002 utilizando & mismo deflactor

Fuente: Célculos del autor con base en estadisticas de la Autoridad Presupuestariay de las ingtituciones involucradas
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La ISP total aumenta para todos los grupos de edad pero con mayor intensidad entre los
jovenes (de 12 a 17 afos) y los adultos mayores (de 50 o0 més afos). LalSP total dirigidaa
los nifios (menores de 12 afios) y los adultos (de 18 a 49 afios) se expande a un ritmo
inferior alamediadel pais. No obstante en términos de la ISP per capita, esto significa una
contraccion de la ISP dirigida a los adultos y un aumento para la canalizada a la poblacion
infantil. Como la ISP dirigida a los menores de 18 afios tiene un componente mas claro de
inversion, e aumento de la participacion de estos grupos en la ISP total y € incremento de
la ISP per capita en ellos, muestra una tendencia hacia la mejora de la equidad desde una
perspectiva generacional.

En términos de la ISP per capita, los adultos mayores son los que ostentan los mayores
niveles y esta crecen por encima de la media de modo que las diferencias se ensanchan.

Asi en 1990 la ISP per cépita recibida por los adultos mayores duplicaba la media naciona
y para el 2002 ya resulta 2,2 veces superior a promedio nacional. Al otro extremo de la
pirdmide poblaciona, los nifios muestran también un aumento de la inversion socia
canalizada hacia €ellos, aungue siguen manteniendo niveles de inversion por persona por
debgjo de la media naciona y solo superan a lo que reciben los adultos plenos (véase €

gréfico 9).

Gréafico 9

Costa Rica: Inversién social per capita por grupoy sexo en colones del 2002
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Al interior de cada grupo de edad, la composicion y distribucion de la ISP por sector o
funcion, muestra de nuevo que es el sector educativo € gue explica la ganancia de
participacion de la poblacion menor de 18 afios, o que corrobora que es la inversion en
educacion bésica o general, particularmente la preescolar y la secundaria, 10 que esta
mejorando la equidad en general de la inversion social pudblica. En efecto, entre los
menores de 11 afios (nifios), la inversion educativa pasa del 35% de la inversion recibida
por e grupo en 1990 a 52% en el 2002. Para los jovenes, esta inversion representaba el
55% de la ISP recibida en 1990 y ya para €l 2002 alcanza a 68%. Asi, mientras que los
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menores de 18 afios captaban en 1990 &l 57% de toda la inversion educativa realizada por €
Estado, para €l 2002 reciben el 68% de ella (V éase gréfico 10).

Entre los adultos mayores, € sector seguridad social represent6 € 74% de la ISP recibida
por ellos en 1990, monto que se reduce ligeramente a 72% doce afios més tarde. No
obstante, € fuerte crecimiento de la ISP per capita en este grupo de edad hace que capte
una porcién creciente de los recursos del sector de seguridad social, particularmente los
ligados con las pensiones. Asi, mientras que para @ afio 1990, e 81% de los recursos
invertidos por €l sector seguridad social se dirigian a este grupo etario, ya para € afio 2002
los adultos mayores reciben el 87% de los recursos del sector. Lainversion en salud, sin
mostrar |os niveles de concentracion de la seguridad social, también tienden a aumentar en
este grupo del 15% de la inversion en salud en 1990 a 25% en e 2002. Estos factores
hacen que este grupo reciba una proporcion de la ISP muy por encima de su peso
poblacional. Los adultos mayores representaron € 14% de la poblacién total del pais en
1990 y recibieron e 27% de la ISP. Para el 2002, su peso poblacional aumento solo un
punto porcentual (15%), en tanto que pasaron a captar €l 34% de la|SP.

Gréfico 10

Inversién Social per capita por funcién y edad. 1990, 2002 (Colones 2002)
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En resumen, en términos de equidad generacional se percibe una mejora en la equidad
apoyada por lainversion educativa. Esta meora se logra a costa de los adultos plenos (18 a
49 afnos) pues los adultos mayores mantienen y refuerzan su mayor participacion en la ISP.
Participacidn que se sustenta en una creciente captacion de los recursos de seguridad social
y de salud, captacion gque crece de forma mucho més acelerada de 1o que crece este grupo
poblacional. Dadas las proyecciones de crecimiento de la poblacién adulto mayor, €lo
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sugiere una tendencia que atentaria con la capacidad de financiar los programas sociales y
parece necesario acciones de contencién de los recursos dirigidos a ellos.

C.4 Cambios en la equidad de género

Si bien plantear la equidad de género resulta muy pretencioso, e incluso incorrecto, |o que
se puede avanzar es en € andlisis de las diferencias en e monto y composicion de la ISP
recibida por hombres y mujeres. Esta informacion se encuentra en el cuadro 7 presentado
previamente. Vista la ISP en su conjunto, las mujeres muestran una situacion mas
favorable en términos de que la inversion socia recibida, tanto en términos totales como
por persona, crece mas fuertemente que la canalizada hacia los hombres. Esto hace que las
mujeres tengan en € afio 2002 una inversion per cépita superior a la de los hombres,
cuando 22 afios atras la situacion era la opuesta. En ese sentido se puede decir que existe
evidencia de unamejora en la equidad de género de la ISP (véase e gréfico 9 previo).

Al interior de cada sexo, la composicion y distribucion de la ISP por sector o funcion,
muestra evoluciones ligeramente distintas. La participacion relativa de la educacion
aumenta en ambos sexos pero mas entre los hombres.  Consecuentemente la inversion en
salud pierde peso relativo, pero més en los hombres y la inversién en seguridad social

aumenta su participacion relativa més entre los hombres. Pese a esta evolucion, cercade la
mitad de la inversién educativa llega a las mujeres, la participacion de las mujeres en la
inversion en salud pasa del 53% en 1990 a 60% en e 2002, mientras que la inversion en
seguridad social se sigue concentrando entre los hombres, aunque las mujeres ganan
participacion del 41% en 1990 a 46% doce afios més tarde. Estos resultados son producto
de un crecimiento en la ISP per cépita que reciben las mujeres (2,2%) y que duplica al

crecimiento de la | SP per cépita recibida por 1os hombres (1,1%) (Véase gréfico 11).

Gréfico 11

Inversion Social Per capita por funcion y sexo. 1990, 2002 (Colones 2002)
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En resumen, en términos de equidad de género se percibe una meora en la equidad
apoyada por la inversion educativa, de salud y en seguridad social. No obstante, en esta
tltima, las mujeres siguen mostrando limitaciones en e acceso, particularmente en los
sistemas de pensiones contributivas por su menor incorporacion al mercado de trabagjo.

C.5 Cambiosen la progresividad dela Inversion Social Publica

El andisis previo ha sugerido mejoras en la equidad en los distintos ambitos en que esta se
ha considerado y se han propuesto psibles explicaciones donde la inversién educativa
aparece como la principal promotora de las megoras y donde la seguridad socia tiende a
contrarrestar este efecto. El impacto de cada sector depende de la dindmica interna por
programas. Por ello conviere conocer los cambios que se produjeron a interior de cada
sector o funcion y buscar una medida resumen del grado de equidad involucrado en cada
programa.

C.5.1 Cambios en la Inversion Social Publica por programas

Para analizar los cambios de la ISP por programas, estos se han agrupado en 22 programas
en funcidn de su tamafio relativo y la disponibilidad de informacion para estimar € monto
de la inversion o para identificar a los beneficiarios en ambos afios. Esta informacion
aparece consignada en el cuadro 8. Ahi se presenta la distribucion de la ISP a interior de
cada funcién, la ISP per cpita por programa y la variacion relativa de esta Ultima entre
1990y e 2002.

En € sector educativo, que es & que més ve crecer su ISP después del de seguridad social,
se observa una recomposicion hacia la educacion basica o general y en contra de la
educacioén postsecundaria o superior. Dentro de la educacién basica, 1o que més se expande
son las modalidades no tradicionales (especial y abierta), basicamente por la educacion
abierta que se introduce a finales de los afios noventa, aunque estas modalidades absorben
aln una cantidad de recursos limitados. Dentro de las modalidades tradicionales, la
educacion preescolar y la secundaria son las mas dinamicas, aunque la ISP en la educacion
primaria también crece en forma significativa. Esta evolucion hace que mientras que para
el afio 1990, la educacion basica captaba e 55% de la inversion educativa ya para e 2002
absorbe el 70% de ella. Esta reasignacion dindmica lacia la educacion basica es la que
explica e aporte de la inversion educativa a la mejora en la equidad, pues se sabe que este
tipo de servicio favorece en mayor medida a los grupos y regiones mas pobres. No
obstante, la fuerte expansion que tienen las nodalidades no tradicionales sugiere que los
problemas de calidad pueden estar empeorando.

La educacion superior (universitariay parauniversitaria) muestra en términos per capita una
contraccion real acumulada del 22% o lo que es 1o mismo, una reduccion promedio anual
del 2%. Esta reduccion de la inversion en educacion superior hace que esta pierda
participacion dentro de la inversion educativa del 33% en 1990 al 19% en €l 2002. Si bien
una reduccion de la inversion en educacion superior a favor de la educacion bésica mejora
la equidad distributiva, por el origen diferencial de las poblaciones atendidas, es claro
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también que esta inversion se torna de la mayor importancia para € desarrollo tecnol6gico
y cientifico y para la tecnificacion del pais, sobre tbdo en momentos que € pais se esta
integrando de una manera més activa al mercado mundial. Aunque se puede plantear que
en el caso de la educacion superior existe un proceso de privatizacion de la inversion tanto
en términos de proveedores como de financiadores, es claro que esta modalidad privada de
inversion, se limita a la formacién de recursos humanos con amplia dispersion en calidad, y
no genera aportes en la investigacion. La formacion profesional, otra &rea importante en la
competitividad sistémica de la economia, muestra una evolucién similar a la media del
sector de modo que mantiene €l 7% de su participacion relativa y sugiere un crecimiento
nada despreciable. Finalmente, los programas de incentivos para atraer a los jévenes a la
educacién basica parecen haberse estancado en términos de recursos y eso les hace perder
participacion relativa.
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Cuadro 8

Evolucion delainversion social publica seguin sector y subsector. 1990, 2002 (Cifras absolutas en colones del 2002 y relativas en
por centajes

Funcion I nver sién social total | SP per capita Variacion % |SP per capita
1990 2002 1990 2002 Total Media Anual
Todos los sector es” 678.149| 1.103.921 222.303| 269.933 21,4 1,6
Sector educacion 100,0 100,0 60.439 82.188 36,0 2,6
Preescolar 26 59 1.599 4.860 204,0 97
Primaria 31,7 35,1 19.139 28.850 50,7 35
Secundaria 19,3 234 11.688 19.258 64,8 42
Otra modalidad 13 59 782 4.809 515,0 16,3
Superior 335 19,3 20.243 15.832 -21,8 -20
Capacitacion 70 7,0 4.252 5.722 34,6 25
Incentivos 45 35 2737 2.858 45 04
Sector salud 100,0 100,0 75.320 81.404 8,1 0,6
Rectoria 13 4,2 974 3438 2529 11,1
Atencion Primaria 14,9 17,7 11.230 14.425 28,5 2,1
Consulta médica 31,3 26,1 23.580 21.227 -10,0 -09
Hospitalizacidn 46,4 49,2 34.939 40.065 14,7 11
Nutricién 6,1 28 4597 2.249 -51,1 -5,8
Sector Seguridad Social 100,0 100,0 54.951 77131 40,4 29
Pensiones contributivas 77,3 81,0 42.496 62.439 46,9 33
Pensiones no contributivas 6,0 6,0 3.306 4.595 39,0 28
Regulacion dd trabgjo 13 13 715 984 37,6 27
Grupos Vulnerables 15,4 11,8 8435 9.113 80 0,6
Sector Vivienday Territorio 100,0 100,0 28.904 26.947 -6,8 -0,6
Servicios de vivienda 38,0 26,7 10.988 7.184 -34,6 -35
Suministro de agua 25,4 26,3 7.329 7.088 -3,3 -03
Servicios municipales 36,6 47,0 10.587 12,674 19,7 15
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Funcion Inversion social total | SP per capita Variacion % |SP per capita

1990 2002 1990 2002 Total Media Anual
Sector Culturay Recreacion 100,0 100,0 2.688 2.263 -15,8 -14
Culturales 455 455 1.269 1.029 -18,9 -1,7
Recreativos 19,7 19,7 653 445 -31.8 -31
Deportivos 34,8 34,8 766 789 29 0,2

a/Inversion socia publicatotal en millones de colones del 2002 y lainversion social publica por habitante en colones del 2002.

Fuente: Célculos del autor con base en estadisticas de la Autoridad Presupuestariay de las instituciones involucradas
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La ISP en salud muestra un escaso dinamismo ya que solo se expande un 8% por persona
entre 1990 y e afo 2002, para una tasa media anual de tan solo 0,6%. Con ello pierde
participacion en la ISP total y pierde € protagonismo que tenia a inicios de los afios
noventa (véase cuadro 3). Al interior del sector, la evolucién por programa es muy disimil.
Lo que se ha llamado como “rectoria’ y que comprende las funciones del Ministerio de
Salud no relacionadas con la prestacion directa de servicios, es la que mas se expande
acorde con las reformas impulsadas en e sector desde la primera mitad de los afios noventa.
Dado que en 1990 no se habian iniciado las reformas, |os recursos asignados a esta funcion
rectora eran escasos y por ello e crecimiento aparece tan elevado (11% promedio anual).

El segundo programa que més crece es el de atencion primaria (28% acumulado y 2,1%
anual), tasa que més que duplica la del sector en su conjunto pero que resulta apenas un
poco mayor que € ritmo a que se expandid la ISP per capita total. Esta expansion va
acompafiada de una modificacion en la composicion de los proveedores y en las
modalidades de atencidn, ya que en 1990 la participacion del Ministerio de Salud era
significativa. En todo caso, su crecimiento sugiere que este programa tiene un aporte en la
mejora de equidad comentada, aungue € sector como tal pesa poco en estos resultados
globales por su escaso dinamismo.

Los programas de atencion curativa de la enfermedad, consulta médica e internamiento, no
solo siguen siendo los dominantes en e ®ctor salud sino que también muestran una
evolucion disimil. La consulta médica reduce la ISP asignada en un 10% en todo €
periodo, producto de la expansion de los programas de atencion primaria, mientras que la
ISP en los servicios de hospitalizacion crecen un 14% durante el periodo. Esto hace que la
ISP en servicios de hospitalizacion pasen de absorber € 46% de la inversion en salud en
1990 al 49% en €l 2002. Esta ganancia de participacion es més que contrarrestada por la
pérdida de la consulta médica de modo que la ISP en salud destinada a la atencion curativa
baj6 del 78% en 1990 al 75% doce afios mas tarde. Estos resultados podrian sugerir un
éxito de las reformas del sector, en tanto, no se esté produciendo un traslado de servicios
curativos a primer nivel de atencion y en contra de los programas de promocion y
protecciéon de la salud. Finamente, los programas de nutricion muestran una amplia
contraccion en sus recursos, reduciendo a la mitad su participacion en la ISP en salud.

Se ha sefialado que €l sector de seguridad socia es € que més crece en términos de la ISP.

Para e afio 2002 la ISP por habitante en este sector resultaba un 40% superior ala gue tenia
en 1990, lo que implica un ritmo anual de crecimiento rea del 2,9% real. A su interior, €l

rubro de pago de pensiones contributivas es €l que mas crece. Este programa expande su

ISP per cépita a un 3,3% anual, tasa que duplica la mostrada por la ISP total, aunque resulta
inferior ala observada por la educacién general o basica. Esto hace que este programa pase
de absorber e 77% de los recursos del sector en 1990 a 81% de ellos en e 2002. Por €l

caracter y tamarno del programa, este es €l que presiona para deteriorar la equidad de la
inversion social. Ello es claro a constar que las pensiones contributivas representaron €l

19% de todala|SP en 1990 y ya para e 2002 absorben el 23% de ella®.

Las pensiones no contributivas a cargo de la CCSS y los programas de regulacion del
trabao, no solo tienen una participacion limitada en el sector, sino que ademés, esta no se

Décimo Informe sobre el Estado de la Nacion en desarrollo humano sostenible 35



Evolucion de la Equidad de la Inversion Social Pablica desde los afios noventa

modifica pues se expanden a mismo ritmo del sector en su conjunto. Esto significa que
toda la ganancia en la participacién relativa de las pensiones contributivas se logra a costa
de los programas de apoyo a los grupos vulnerables. Estos programas, si bien no reducen
en términos reales su | SP por persona, si crecen de manera limitada (8% acumulado y 0,6%
anual), lo que explica su pérdida de participacion del 15% en 1990 al 12% en el 2002.

El sector de vivienda y territorio, tiene un crecimiento real de la ISP total que no logra
compensar €l crecimiento de la poblacion, de modo que vista esa inversion por habitante,
esta se contrae un 7% en € periodo. A su interior, la mayor contraccion se ubica en €
suministro de servicios de vivienda, programa que, pese a los gustes realizados para €
2002, pierde un 35% de |os recursos reales per cépita que manejaba en 1990%. L os servicios
de suministro de agua también se contraen en términos reales |0 que muestra un deterioro
de la inversion en este campo que tiene tanto impacto en las condiciones de salud de la
poblacion.  Solo los servicios municipales reflgjan cifras positivas, a crecer a un ritmo
similar al delalSP total. Esta evolucion le permite ganar participacion dentro de lalSP del
sector de vivienda y territorio, del 37% en 1990 a 47% en e 2002, aungque no repunta
dentro de la ISP total donde solo contribuye con € 5% de ella

Finamente, los servicios culturaes y recreativos, reducen su ya margina participacion a
sufrir una merma de un 16% de los recursos reales por habitante que contaban en 1990.
Esta contraccion se presenta en los programas culturales y recreativos, y a favor de los
programas deportivos que ganan participacion. Con la creacion del Instituto del Deporte,
estos programas se fortalecen y para € 2002 ya absorben un 35% de la ISP asignada al
Ssector.

C.5.2 Cambios en la progresividad de los programas

Teniendo clara la evolucién de la ISP asignada a los distintos programas, se puede avanzar
en el estudio de los posibles cambios en el grado de equidad que envuelve cada programa.
Los cambios comentados sobre la equidad a nivel de sectores, son fruto de la
recomposicion de lainversion a interior de cada sector y de los cambios en la equidad de
cada programa. El primer aspecto ya ha sido tratado en la seccién previa y ahora se
centrara la atencion en lo segundo. Para facilitar e andlisis, se utilizara un indicador
resumen sobre el grado de equidad de cada programa. Si €l interés fuera solo la equidad
distributiva, se podria utilizar cualquiera de los indicadores resimenes de desigualdad
existentes, entre los que se encuentra & coeficiente de Gini. Pero como la equidad se
evallia en otras dimensiones, como la de género donde existen solo dos categorias, esos
indicadores no son operativos.

Por €ello se recurre a un indice muy simple de progresividad, que lo que hace es comparar la
proporcion del gasto dirigido a grupo mas vulnerable con la proporcion de la poblacidn en
este. Este indice, puesto en porcentgjes oscila entre —100% que significaria regresividad
maxima (el grupo vulnerable no recibe ni un cinco de la ISP) y 100% que corresponderia a
la progresividad maxima (toda la ISP llega a grupo vulnerable). Este indicador serd 0%
cuando la proporcion de la | SP recibida corresponda con su peso poblaciona y en tal caso
se dice que el programa es neutral en cuanto a la progresividad®. Cambios en este indicador
hacia valores més atos apoyaria a un aumento de la equidad. Los grupos vulnerables
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considerados son: €l 40% més pobre para la equidad distributiva, los menores de 18 afos
para la equidad generacional, las mujeres para la equidad de género, las zonas ruraes para
la equidad por zonay las regiones periféricas para la equidad regional. El cuadro 9 recoge
estos indicadores para los 22 programas considerados en forma agregada.
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Cuadro9

Cambios en la progresividad de la inversion social publica por funcion, en Costa Rica. 1990, 2002

Funcion

Progresividad

Progresividad

Progresividad

Progresividad

Progresividad

Distributiva® Generacional” Género? Geogr afica; Zona” Geogr éfica: Region ¢
1990 2002 1990 2002 1990 2002 1990 2002 1990 2002
Todos |os sector es sociales -12,7 -7,0 -94 0,5 -3,0 3.3 -15,3 -6,3 -12,6 -2,9
Sector educacion -15,7 6,0 27,2 50,5 -2,4 0,3 -26,8 0,8 -22,2 2,1
Preescolar 28,0 30,0 100,0 100,0 -5,4 6,6 -10,2 10,2 -9,7 8,2
Primaria 26,3 34,5 98,5 99,9 -1,7 -4,4 4,3 15,2 6,5 12,3
Secundaria -19,1 5,2 68,6 75,6 -5,4 1,6 -30,4 -3,6 -22,7 4,0
Otragenera 41,8 9,2 61,8 28,7 -22,3 -12,7 -20,3 4,0 -13,8 -10,0
Educacién postsecundaria -70,6 -62,6 -88,7 -90,6 -2,5 8,3 -63,6 -43,3 -65,7 -46,1
Formacion profesional -27,5 -22,2 -88,3 -94,5 10,1 4,6 -8,4 2,5 -4,7 15,7
I ncentivos para estudiar 35,1 43,3 99,7 94,4 -4,8 0,5 10,1 22,6 18,5 17,1
Sector salud 91 17,3 34 -8,2 6,0 18,7 13,0 12,4 8,6 7,0
Rectoria 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Atencién Primaria 24,1 24,4 4,8 12,5 9,6 23,3 38,8 34,3 19,5 18,8
Consulta médica 6,2 8,9 -9,0 -11,0 15,5 21,9 4,0 7,6 3.2 6,9
Hospitalizacién 0,9 18,1 -3,9 -27,5 0,0 17,3 4,8 6,1 5,6 2,7
Programas de Nutricién 52,4 61,4 97,3 84,1 -4,7 11,7 61,5 49,2 34,9 22,0
Sector Seguridad Social -40,2 51,1 -87,7 -88,4 -17,9 -8,6 -41,7 -40,5 -35,5 -22,5
Pensiones contributivas -66,7 -79,1 -99,9 -99,5 -24,3 -12,7 -57,8 -56,9 -57,7 -37,1
Pensiones no contributivas 43,7 59,5 -98,0 -95,7 3,6 19,0 19,1 17,8 27,2 25,0
Regulacién del trabajo 3,3 3.6 -64,2 -79,2 -28,7 -23,1 20,3 131 0,8 5,5
Apoyo a Grupos Vulnerables 441 58,9 -24,4 -9,3 7,1 7,1 15,3 225 23,3 225
Sector Vivienday Territorio -13,3 -8,2 0,9 2,9 0,2 0,4 -7,7 -3,8 -20,2 -13,5
Servicios devivienda 4,1 14,3 6,3 58 -1,7 0,6 33,7 6,7 1,2 6,4
Suministro de agua -9,7 -10,6 -1,4 -1,9 0,7 0,7 -8,8 -27,5 -17,6 -5,0
Servicios municipales -34,6 -21,5 -4,9 3,4 2,0 0,0 -42.6 1,3 -45,0 -32,4
Sector Culturay Recreacion -40,8 -25,5 -7,4 -6,3 0,1 1,0 -13,5 -11,6 -19,1 -14,3

al Porcentgje de la ISP recibida por & 40% més pobre de las familias con relacion a porcentaje de la poblacidn en esos estratos
b/ Porcentgje de la | SP recibida por los menores de 18 afios con relacion a porcentaje de la poblacion menor.

c/ Porcentaje de la | SP recibida por las mujeres con relacion a porcentgje de la poblacion femenina

d/ Porcentgje de la | SP recibida por la zonarural o las regiones periféricas con relacion a porcentgje de la poblacion en esas éreas geogréficas
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C.5.3 Cambiosen la progresividad distributiva

Con relacion ala equidad distributiva, se observa a nivel global una mejora a reducirse €
grado de regresividad y tender hacia la neutralidad, pero sigue manteniendo un sesgo
regresivo en tanto que la proporcién la ISP que llega a 40% de las familias més pobres
resulta aln inferior ala proporcion de poblacion, no familias, ahi incorporadas. De ahi que
la ISP de los dos primeros quintiles se ubique por debajo del promedio nacional. El sector
educativo pasa de una situacién de regresividad (-16%) y una situacién de ligera
progresividad (6%) y este resultado surge del hecho de que mejora la progresividad que ya
mostraba la educacion preescolar y primaria, torna progresiva la educacion secundaria y
reduce la ata regresividad de la educacién superior. Entonces el aporte de la ISP en
educacion para aumentar la equidad se sustenta tanto en una reasignacion de la inversion
educativa a los niveles iniciales como a la mejora de equidad a interior de los programas.
Estos resultados corroboran la hipétesis de que es € aumento de la cobertura en la
educacion general 1o que esta contribuyendo a la mejora de la equidad distributiva.

El sector salud, que resulta el Unico sector que mostraba progresividad distributiva en 1990
(9%), la amplia ain mas en e 2002 (17%) y esta mejora no se debe exclusivamente al
programa de atencién primaria sino a mejoras en la progresividad de los programas
curativos, principalmente internamiento. El programa de atencion primaria mantiene su
indice de progresividad (24%), que es mayor que e mostrado por los programas de
atencion curativay entonces su aporte alamejoraen la equidad se sustenta en €l mangjo de
mayores recursos de la ISP en salud.

El sector de seguridad social es € mas regresivo de todos y esta regresividad aumenta de -
40% en 1990 a -51% en e 2002. Todo & aumento de la regresividad se sustenta en las
pensiones contributivas, cuyo indice pasa del -67% en 1990 a -79% doce afos después.
Esto significa que pese a las meoras en la progresividad de los programas dirigidos
principalmente a la poblacion pobre (pensiones no contributivas y apoyo a grupos
vulnerables) ello no logra contrarrestar € impacto de las pensiones contributivas y
corrobora también la hipétesis planteada de que € elemento que presiona hacia un deterioro
de laequidad de la | SP son |as pensiones contributivas.

El sector de vivienda 'y territorio, reduce su regresividad que mostraba en 1990 pero no
logra eliminarla del todo. A su interior, solo los servicios de vivienda son progresivos y
esta progresividad mejora.  No obstante la contraccion real sufrida por este programa
sugiere que tiene poco aporte en e resultado global. El suministro de agua mantiene su
limitado grado de regresividad, en tanto que los servicios municipales |o reducen, aunque
resulta el programa con mayor regresividad dentro del sector. La expansion real de los
recursos del sector a este programa hace que la contribucion del sector sea hacia €
deterioro de la equidad. Finamente, los servicios culturales y recreativos reducen su
regresividad distributiva, aunque es de esperar que ello tenga poco impacto por su limitado
peso y contraccion real.
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C.5.4 Cambiosen la progresividad generacional

En 1990 la ISP mostraba un pequefio sesgo regresivo en contra los menores de 18 afios, |o
gue significaba que se estaba asignando mas recursos a |os otros grupos etarios. Para €l

2002, la ISP se torna neutral, o que significa que aln este grupo no se torna prioritario.

Como era de esperar, la expansion de los recursos a la educacion general acompariada de
aumentos en la cobertura mejora la progresividad del sector educacion de un indice del

27% en 1990 al 50% en el 2002. Al otro extremo de la regresividad generacional, €l sector
de seguridad social mantiene un indice en torno al -88%, por 1o que el aumento real de la
ISP a este sector, por encima de lo que aumentan los recursos al sector educacion, frenan
las mejoras en la progresividad generacional. Pese aello, dentro del sector de seguridad, el
programa de apoyo a grupos vulnerables reduce su grado de regresividad.

El sector salud muestra globalmente un cambio de un pequefio margen de progresividad en
1990 (3%) a una situacion de ligera regresividad (-8%). La expansion de los programas
curativos, junto a la contraccion de la ISP a los programas de nutricion explican esta
tendencia que no logra contrarrestar la mayor progresividad, y recursos, de la atencion
primaria. El sector vivienday territorio mejora levemente el sesgo progresivo (de un 1% en
1990 a 3% en e 2002), sin mayores diferencias o cambios a su interior, en tanto que €
sector culturay recreacion mantiene un leve sesgo en contra de la poblacién infantil.

C.5.5 Cambiosen la progresividad de género

La asignacion de la ISP por sexo de las personas tiende a ser bastante neutral en su
conjunto, aunque para 1990 se encontraba un ligero sesgo regresivo contra las mujeres (-
3%), en tanto que para el 2002 sucede |0 opuesto (3%). Este cambio de sesgo afavor de las
mujeres parece sustentarse en una ampliacion de la progresividad de género en e sector
salud (del 6% en 1990 al 19% en & 2002), junto a una reduccion de la regresividad en el
sector de seguridad social (del -18% al -9%). En el sector salud, €l cambio se produce tanto
en la atencién primaria como en la atencién curativa, en tanto que en el sector de seguridad
socia, los cambios muestran una reduccion de la regresividad en las pensiones
contributivas y un aumento de la progresividad en las pensiones no contributivas. Ambos
resultados sugieren un creciente acceso de las mujeres a esos programas. En el sector de
educacion los cambios son pequefios aunque con una tendencia a favorecer a las mujeres'y
lo mismo sucede en los sectores de vivienda y territorio y de culturay recreacion.

C.5.6 Cambios en la progresividad geogr &fica

Laequidad de la ISP por areas geogréficas pasa de una situacion de regresividad en 1990 (-
15% por region y -13% por zona) a una Stuacion cercana a la neutralidad pero
manteniendo el sesgo regresivo (-6% por region 'y -3% por zona). Este cambio se sustenta
en una eliminacién de laregresividad en el sector educativo, producto de la expansion de la
cobertura de la educacién basica, junto a un mantenimiento de la progresividad del sector
saud, progresividad que es mayor por zona (12%) que por region (7%). El sector
seguridad social mantiene su alta regresividad por zona (-41%) aunque la reduce por
regiones del -36% en 1990 a -23% en el 2002. Para ambos ambitos geogréficos, son las
pensiones contributivas las que explican la evolucion.
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El sector de vivienda y territorio, muestra una menor regresividad por zona que por region,
pero en ambos casos con tendencia hacia la neutralidad. A su interior, los cambios son
dispersos. Los servicios de vivienda mantienen la progresividad geogréafica, pero la
reducen por zona en tanto que la aumentan por region. Por su parte, los servicios de
suministro de agua muestran un sesgo regresivo que aumenta en contra de las zonas rurales
y se reduce con relacion a las regiones periféricas. Finalmente, los servicios municipales
parten de una situacion de alta regresividad geogréfica en 1990, pero logran eliminarla
contra las zonas rurales en tanto que muestran pocas mejoras en cuanto a las regiones
periféricas. Por otra parte, €l sector cultura y recreacion mantiene su regresividad
geogrédfica.

En resumen, se observa que, en los cinco ambitos en que se evalla la equidad, se produce
una mejora entre 1990 y e 2002, aungue ello no implique que se pasa a situaciones de una
ISP progresiva. Por e contrario, las mejoras en equidad giran en torno a transformar en
neutral la ISP. En esta meora de la equidad, la inversion educativa contribuye
positivamente en todos |os ambitos estudiados, basicamente a través de una reasignacion de
los recursos hacia en nivel basico, acompafiados de mejoras internas en la progresividad de
los programas. La inversion en salud contribuye a megjorar la equidad distributiva y por
género, sin mayores aportes adicionales a su importante papel en la progresividad
geogréfica y empeorando la equidad generacional. La inversion en seguridad social es la
principal responsable de evitar mayores mejoras en la equidad distributivay regional. No
obstante no modifica su impacto regresivo en la equidad generacional y por zona y
contribuye a mejorar la equidad por género. Los otros sectores de vivienda y cultura
también apoyan la megjora en la equidad en todos los ambitos, aunque su contribucién es
limitada, tanto por su limitado peso dentro de la ISP como por su contraccién real entre
1990y e 2002.

C.6 Impacto redistributivo global dela Inversion Social Publica

Si la atencién se pone en la equidad distributiva, es posible medir hasta qué punto la ISP
modifica la desigualdad en la distribucion de los ingresos familiares. Para hacer esto se
necesita una distribucion del ingreso comparable con la ISP. Esta comparabilidad esta
determinada tanto por las magnitudes globales como por la definicién del ingreso familiar.
Para las magnitudes globales, s los ingresos de las familias tienen grados muy distintos de
aproximacion a los niveles “reales’, e impacto de la ISP estaria distorsionado. Por ello se
procedié a una estimacion del ingreso familiar a partir de las cuentas nacionales y se gjust
el ingreso familiar de las encuestas. Este gjuste se hizo para € ingreso familiar total, a
través de unafactor de gjuste para el ingreso familiar per cpita, y no por fuente de ingreso
para respetar e grado de desigualdad que mostraban |as encuestas en cada afio estudiado®.

Como € ingreso familiar contiene ya algunos componentes de la ISP, particularmente las
transferencias en efectivo como pensiones y ayudas, se procedié a estimar € ingreso
autonomo del hogar, esto es, € ingreso libre de ISP. Por otra parte, la ISP se considera
COmMO un ingreso es especie que se agrega al ingreso autonomo para llegar a ingreso
familiar disponible. Para hacer este calculo se requiere calcular la ISP por familiay de
paso se necesita una estimacion comparable de las familias. Esta se obtuvo utilizando las
proyecciones de poblacion del Centro Centroamericano de Poblacion y considerando el
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tamafio medio del hogar por decil que surge de las encuestas. Cabe sefidar que a
considerar toda la ISP como ingreso en especie, sin descontar 10s pagos necesarios para
acceder a ella se estd sobreestimando su impacto distributivo, por 1o que los resultados
deben verse con cautela. El cuadro 10 recoge |os principal es resultados obtenidos.

Ladistribucién del ingreso familiar autbnomo empeora entre 1990 y el 2002. Esto es claro
en términos del aumento del coeficiente de Gini del 0,37 en 1990 afio 0,43 en el 2002.
También se ensanchan las brechas entre los ingresos medios de los grupos extremos. El
ingreso familiar medio del Ultimo decil resultaba 18 veces superior a equivalente del
primer decil en 1990, en tanto que para € 2002 la relacion era de casi 24 veces. En
términos de ingresos por quintiles, larelacion pasa de 8 veces a casi 12 veces.
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Cuadro 10
Impacto redistributivo de la inversion social en Costa Rica. 1990, 2002 (cifras absolutas en colones corrientes por familia al
mes)
Deciles” Ingreso familiar total mensual gjustado 1990 ™ Ingreso familiar total mensua gjustado 2002 ™

Autonomo Inv. Social | Disponible | Variacion % | Autbnomo | Inv. Social | Disponible | Variacion %
Todas las Familias 58.527 11.714 70.241 20,0 308.549 87.836 396.385 28,5
D1 8.476 11.654 20.130 1375 42.831 99.530 142.362 2324
D2 21.408 11.851 33.259 55,4 88.423 94.014 182.438 106,3
D3 30.340 11.033 41.372 36,4 134.613 90.539 225.152 67,3
D4 36.947 11.251 48.198 30,5 166.133 83.336 249.469 50,2
D5 44.407 10.626 55.033 23,9 206.169 78.762 284.931 38,2
D6 53.132 11.328 64.459 21,3 250.782 80.636 331.417 32,2
D7 60.968 10.824 71.792 17,8 301.826 73.284 375.109 24,3
D8 80.651 11.943 92.593 14,8 372.428 78.307 450.735 21,0
D9 94.546 12.829 107.375 13,6 507.374 97.775 605.149 19,3
D10 154.923 13.795 168.718 89| 1.013.869 102.230[ 1.116.099 10,1
Coeficiente de Gini “ 0,3741 0,0249 0,3126 0,4290 -0,0044 0,3350
Relacion de Ingresos 0,0549 -0,0293 0,0223
D10/D01 18,28 1,18 8,38 23,67 1,03 7,84
Q5/Q1 8,35 1,13 5,17 11,59 1,03 5,30

a/ Familias ordenadas seguin su ingreso familiar per capita, de menor ingreso o mas pobres (D1) a mayor ingreso o mésricas (D10)

b/ Ingreso gjustado por subdeclaracion seguin estimacion exdgena a partir de las Cuentas Nacionaes por fuente de ingreso
¢/ Estimado a partir de la distribucion de los ingresos familiares por deciles

Fuente: Calculos del autor con base en las EHPM del INEC, informacion de la STAP, del Banco Central y otras instituciones publicas
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La distribucion de la ISP por deciles resulta bastante neutral o proporcional como ya se ha
analizado, aunque evidencia mejoras en su distribucion. El coeficiente de Gini pasa del

0,02 a précticamente cero y las diferencias entre los deciles extremos se reducen del 18%
en 1990 al 3% en el 2002. Como la ISP por familia es muy similar en todos los deciles,
tiene un claro impacto redistributivo pues se confronta con ingresos familiares muy
disimiles. Globamente, esta ISP representd el 20% del ingreso familiar autbnomo en 1990
y para el 2002 sube a 28%. Esta|SP implica mas que duplicar el ingreso familiar de decil
mas pobre (y lo triplica en el 2002) y su impacto se reduce fuertemente conforme se pasa a
estratos de mayor ingreso. De esto modo, para las familias dd decil mas rico, la ISP
recibida implica incrementar sus ingresos en un 9% en 1990 y en un 10% en & 2002.

Cuando se observa la distribucion del ingreso familiar disponible (ingreso autbnomo mas
ISP), la desigualdad se reduce en ambos afios y tiende a converger entre ellos. Vista esta
desigualdad en términos del coeficiente de Gini, este se reduce para 1990 del 0,37 a 0,31y
para €l afio 2002 del 0,43 a 0,33. También las brechas entre los ingresos de los extremos
de la distribucion se reducen marcadamente. En el caso de los deciles extremos se llega a
una diferencia cercana alas ocho veces y en términos de quintiles extremos, la diferencia se
ubica en torno a las cinco veces (véase gréfico 11)”.

Gréfico 11

Costa Rica: Distribucion del ingreso auténomo y disponible

Grafico 11
Costa Rica: Distribucién del ingreso auténomo y disponible
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En resumen, la creciente ISP que se evidencia entre 1990 y e 2002, con una distribucién
précticamente proporciona entre deciles de ingreso familiar, s bien no logra volver més
equitativa la distribucion del ingreso familiar en € tiempo, s logra cas neutralizar
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totalmente el deterioro de la equidad en la distribucion de los ingresos familiares observado
en € periodo.

D. Lainversion social publicay € combate ala pobreza

Uno de los objetivos de la politica social, y solo uno de €llos, es e apoyar € combate a la
pobreza. Este apoyo se produce de dos maneras. Por una parte, permitiendo que los
miembros de las familias més pobres accedan a los programas universales de formacion de
capacidades como son la educacion bésica y a la proteccion de la salud. Por otra parte,
aplicando politicas selectivas que buscan compensar las desventgjas que enfrentan estos
grupos y en esa medida posibilitar un aprovechamiento de las politicas universales en
igualdad de condiciones. En esta seccion se pondrala atencion en cud ha sido la evolucién
de la inversién social segun estos tipos de politicas y se mirard la evoluciéon de los
principales, permanentes y masivos programas incorporados en las politicas selectivas.

D.1 Laevolucion delainversién social por tipo de programas

L os programas en que se ha desagregado la | SP pueden verse no solo desde una perspectiva
sectorial, como se ha hecho en las secciones previas, sino que pueden reacomodarse en

funcién de su criterio de disefio 0 asignacion. Cuatro grupos de programas surgen de esta
clasificacion. En primer lugar se tienen los programas que se refieren a politicas sociales
universales y donde su criterio de acceso es la ciudadania ampliada, esto es, la pertenencia
o residencia en el pais. Aqui se incorporan los programas de educacion general o bésica,
los programas de atencién primaria y curativa de la salud, € suministro de agua y los
servicios municipales. El segundo grupo de programas se refiere a programas en principio
universales pero que para acceder a ellos se requiere contar con un conjunto de requisitos
previos, incluso € pago directo, que generan exclusion. Aqui se incorpora la educacion

superior, la formacion profesional, la regulacion del trabagjo y los programas culturales y

recreativos. El tercer grupo corresponde a las politicas contributivas, donde su acceso
depende de haber contribuido por espacio de un largo tiempo. Aqui se incorporan los
sistemas de pensiones contributivas a cargo de la CCSS y del presupuesto naciona. El

ultimo grupo se asocia con las politicas selectivas. Estos programas estén dirigidos a
poblaciones metas especificas en funcion de algin elemento de vulnerabilidad,
principalmente aungque no exclusivamente, su situacion de pobreza. Aqui se incluyen los
programas que buscan incentivar € acceso y permanencia en la educacion basica, los
programas de nutricion y cuidado de nifios, las pensiones no contributivas, los programas
de apoyo a grupos vulnerables y los de dotacion de vivienda.

El cuadro 11 recoge una serie de informacién sobre la distribucion de estos programas por
quintil de ingreso familiar. Como la incidencia de la pobreza se modifica segin € criterio
seguido y, dentro de una misma definicién, segin el momento temporal elegido, parece
pertinente ver la distribucion de la ISP por quintiles. El primero corresponderia con €l
porcentgje de familias que se han ubicado por debgjo de la linea de pobreza en los Ultimos
diez afos, en tanto que los dos primeros quintiles agruparian un porcentaje de familias
similar a porcentgje de familias a que se arriba con dfiniciones ampliadas de pobreza
(Méndez y Trejos, 2004).
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Si se considera la ISP total, esta crecié a un ritmo anua del 4,1% entre 1990 y € afio 2002
y este crecimiento es mayor en las politicas universales (4,5%) y sobre todo en las politicas
contributivas (5,8). Por el contrario, las politicas o programas selectivos solo se expanden a
una tasa media del 1,2% lo que significa una contraccion del 1,2% en la ISP por habitante.

Esta contraccion de la ISP por habitante también se observa en las politicas restringidas.

Esto significa que los programas selectivos pierden participacion en la ISP pasando del

14% en 1990 a 10% en el 2002.

Se puede argumentar que esta contraccion de la ISP por habitante en las politicas selectivas
es acorde con la reduccién de las familias pobres y que s estimara la ISP por persona
pobre, es probable que la | SP per cépita de |as politicas selectivas se pudieraincrementar en
términos reales. En efecto, la ISP selectiva por persona pobre por ingresos aumenta en este
periodo a una tasa anual rea del 2,2%. No obstante, ello supone que toda la politica
selectiva va dirigida, y llega efectivamente, a la poblacion pobre. Por e contrario, si se
observa la composicion de las politicas selectivas por quintil se nota que s bien megor6 la
focalizacion, una parte importante llega a 60% de las familias no pobres. Esto significa
que e 20% més pobres de las familias recibio en 1990 el 37% de la ISP en programas
selectivos, en tanto que para el 2002 aumenté a 45%. Esto significa ambién que en
términos per capita, e primer quintil fue € Gnico que vio aumentar los recursos reales
provenientes de las politicas selectivas pero este aumento fue de tan solo un 0,4% real por

afio (Véase gréfico 12).

Cuadro 11
Evolucién delainversion social publica por quintil y tipo en Costa Rica. 1990, 2002
Indicador Pais Universales Restringidas | Contributivas | Selectivas
I nver sién social total (millones) ¥
1990 678.149 371.702 85.104 129.637 91.706
2002 1.103.921 632.303 109.938 255.349 106.330
Variacion media anual 4,1 4,5 2,2 5,8 1,2
Inversién social por habitante”
1990 222.303 121.847 27.898 42.496 30.062
2002 269.933 154.612 26.882 62.439 26.000
Variacion media anual 1,6 2,0 -0,3 3,3 -1,2
Composicién en 1990 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Quintil 1 20,1 24,5 7,0 4,0 37,3
Quintil 2 19,3 22,8 114 11,0 24,2
Quintil 3 184 21,2 15,3 114 19,9
Quintil 4 19,5 18,3 26,5 22,9 12,8
Quintil 5 22,7 13,2 39,8 50,7 5,8
Composicién en el 2002 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Quintil 1 22,0 28,1 8,5 3,1 45,1
Quintil 2 19,8 25,0 16,0 6,3 24,8
Quintil 3 18,1 20,1 20,2 13,0 16,9
Quintil 4 17,3 16,1 25,6 19,6 9,9
Quintil 5 22,8 10,6 29,7 58,0 3,4
Distribucion en 1990 100,0 54,8 12,5 19,1 13,5
Quintil 1 100,0 66,7 4.4 3,8 251
Quintil 2 100,0 64,8 7.4 10,9 17,0
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Indicador Pais Universales Restringidas | Contributivas | Selectivas
Quintil 3 100,0 63,1 10,4 11,9 14,6
Quintil 4 100,0 51,5 17,1 225 8,9
Quintil 5 100,0 319 22,0 42,7 3,5
Distribucion en el 2002 100,0 57,3 10,0 23,1 9,6
Quintil 1 100,0 73,2 3,8 3,3 19,7
Quintil 2 100,0 72,5 8,1 7,4 12,1
Quintil 3 100,0 63,3 11,1 16,6 9,0
Quintil 4 100,0 53,4 14,8 26,3 5,5
Quintil 5 100,0 26,8 13,0 58,9 14

a/ Se utiliza @ deflactor implicito del gasto de consumo final del gobierno genera para ponerlo en
colones del 2002
b/ En colones del 2002 utilizando e mismo deflactor

Fuente: Caculos del autor con base en estadisticas de la Autoridad Presupuestariay de las
instituciones involucradas

Como se ha sefidlado que la ISP por habitante crecié por encima del promedio en los dos
primeros quintiles y en € dltimo (véase cuadro 4), esto significa que son los otros
programas los que explican esta megjora en los grupos méas pobres. En efecto, son las
politicas universales las que explican principa mente este resultado ya que se expanden en
términos reales por persona auna tasa del 3,2% en e primer quintil y del 2,9% en €
segundo. Més aln, la ISP per céapita crece en e primer quintil en todos los tipos de
programas y més que lo que se incrementan las politicas selectivas. Esto hace que aumente
el protagonismo de las ISP proveniente de las politicas universales en € primer quintil.
Estas representaron en 1990 el 67% de la | SP recibida por €l grupo més pobre, en tanto que
para en 2002 aportd el 73%, situacion que resulta muy similar para el segundo quintil. Esto
muestra que son las politicas universales y principalmente la inversiéon educativa generd la
gue explica el fuerte aumento experimentado en los ingresos familiares disponibles de las
familias de los primeros deciles 0 més pobres (véase cuadro 10).
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Gréafico 12

Costa Rica: Inversion Social Per capita por tipo de politica y estrato. 1990, 2002
(Colones 2002)
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Cabe destacar la dinamica de las politicas contributivas (pensiones) como opuesto a lo
sucedido con las politicas universales y selectivas. Las persiones contributivas por persona
crecen un 3,3% anual entre 1990 y el 2002, pero en € quintil mas rico se expanden a 4,4%
anua. Esto genera un aumento de la concentracion de la ISP de las politicas contributivas
en € ultimo quintil, ya que en 1990 € 51% de esta inversion iba a ese estrato mientras que
para el 2002 ya absorbe €l 58% de la ISP de las politicas contributivas. La consecuencia
adicional es un aumento del protagonismo de estos programas entre la ISP recibida por €l
20% maés rico de las familias. Como se puede ver en la distribucion de la ISP del dltimo
quintil, las pensiones contributivas representaron € 43% de la ISP total recibida en 1990,
porcentgje que aumenta al 59% para el 2002. Como €l pago de la pensiones contributivas,
particularmente las que estan a cargo del presupuesto nacional, demandan un creciente
aporte del Estado (los que pagan impuestos) y a partir de una estructura tributaria que no es
precisamente progresiva (Bolafios, 2002), su expansion introduce un componente de
inequidad creciente, aln considerando € financiamiento, y estruja los recursos disponibles
paralos otros tipos de politicas sociales.

D.2 LalInversion Social Publica en las politicas selectivas

Las politicas selectivas comprenden una serie de programas donde se incorporan no solo
los recursos transferidos, principalmente por el FODESAF, sino también |os aportes de las
ingtituciones gecutoras. Esto es claro en los programas de apoyo a los grupos vulnerables,
mientras gque en el caso de los incentivos para estudiar y las pensiones no contributivas
tiende a considerar principalmente e monto transferido. En cuanto a los programas de
nutricion se incluye tanto lo de los Centros Infantiles (CEN-CINAI), como €l aporte del
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Ministerio de Salud y a Instituto Costarricense de Investigacion y Ensefianza en Nutricion
y Salud (INCIENSA). En el caso de los servicios de vivienda se incorpora el bono de la
vivienda pero también el gasto del Ministerio de la Vivienda, del BANVHI y del Ingtituto
Nacional de Vivienday Urbanismo (INVU).

El cuadro 12 muestrala evolucién de la | SP en estos programas. La reduccion global de la
| SP per cépita es producto de la contraccion gue se observa en los programas de nutriciéon y
de vivienda. Los incentivos para estudiar crecen marginalmente pese a que en 1990 solo
existian los comedores escolares y para el 2002 se agregan las becas, € transporte 'y € bono
escolar. Lamisma situacion de casi estancamiento se observa en |os programas de apoyo a
los grupos vulnerables. Esto significa que solo las pensiones no contributivas muestran un
crecimiento importante.
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Cuadro 12

Evolucién en Costa Rica de la inversion publica social en politicas selectivas. 1990, 2002 (cifras absolutas en colones corrientes
por familia al mes)

Programas I nversién social total | SP per capita Variacion % |SP per capita

1990 2002 1990 2002 Total Media anual
Politicas selectivas” 100,0 100,0 30.062 26.000 -135 -12
Incentivos para estudiar 91 11,0 2737 2.858 45 04
Programas de nutricion 15,3 8,6 4597 2.249 -51,1 -58
Pensiones no contributivas 11,0 17,7 3.306 4,595 39,0 28
Apoyo grupos vulnerables 28,1 35,1 8435 9.113 80 0,6
Servicios de vivienda 36,6 27,6 10.988 7.184 -34,6 -35

alInversién socia publicatotal en millones de colones del 2002 y lainversién socia publica por habitante en colones del 2002.

Fuente: Célculos del autor con base en estadisticas de la Autoridad Presupuestariay de las instituciones involucradas
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La contraccion de los recursos para vivienda, |os hace perder su protagonismo dentro de las
politicas selectivas, protagonismo que adquieren las politicas de apoyo a grupos
vulnerables. Estas Ultimas absorbieron € 35% de la ISP en politicas selectivas en € afio
2002 mientras que los programas de vivienda pasan a 28%. Las pensiones no
contributivas ganan participacion del 11% en 1990 a 18% en el 2002 y los programas de
nutricién e incentivos para estudiar intercambian sus limitados pesos relativos dentro de la
ISP en los programas selectivos. Aunque es claro que el peso de los programas de vivienda
estan sobredimensionados por incluir los presupuestos de las instituciones del sector y no
solo €l bono, este Ultimo es & determinante de la magnitud y evolucion, pues se excluye la
concesion neta de préstamos. Por otra parte s se tiene en cuenta que los programas de
apoyo a grupos vulnerables comprenden un grupo apreciable de programas dirigidos a las
muijeres, los jévenes, los nifios, los adultos mayores, los indigenas, los pobres por ingreso,
los discapacitados, los campesinos y la poblacion en riesgo ambiental, es claro que €

programa de dotacién de vivienda a través del bono de la vivienda se encuentra
sobredimensionado dentro de las politicas selectivas. En todo caso, retomando la vision
global de las politicas selectivas, esta contraccion de su ISP por habitante se acompafia de
una mejor focalizacion en los primeros quintiles de la distribucion del ingreso familiar
como se puede observar en el grafico 13.

Gréfico 13

Costa Rica: Inversion social per cpita en politicas selectivas (colones 2002 por afio)
1990, 2002

Gréfico 13
Inversion Social per capita en Politicas Selectivas
(En colones del 2002 por afio)
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D.3 La cobertura de los programas sel ectivos

La mayoria de los programas selectivos son atomizados, de pequefia escala y limitada
permanenciatemporal. No obstante, existen algunos programas que son mas estables y que
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ademés aglutinan la mayor cantidad de recursos. Esto significa que aunque las distintas
administraciones gubernamentales plantean programas especificos contra la pobreza, 1o
cual es cierto de manera continua por |0 menos a partir de los afios noventa, existen unos
programas centrales que mantienen su permanencia’y son los que moldean € combate a la
pobreza desde el ambito de las politicas selectivas.

Para cuatro de las cinco éreas en que se han dividido las politicas selectivas es posible
identificar un programa central y caracterizarlo en e tiempo. Para incentivos esta e
programa de comedores escolares. Dentro del area de nutricion se encuentran los CEN-
CINALI. Las pensiones no contributivas son un programas en st mismo y dentro de vivienda
estd el bono de lavivienda. Solo para el érea de apoyo a grupos vulnerables no fue posible
caracterizar un programa tipico. En esta area, los programas del Instituto Mixto de Ayuda
Social (IMAS) resultan ser los que mangjan més recursos. No obstante, debido a la
negativa de las autoridades de esa ingtitucion, el INEC no pudo introducir preguntas para
identificar los beneficiarios de los programas del IMAS dentro del modulo social
incorporado en la EHPM del 2003. Aunque la ENISO capté informacién para inicios de
los noventa, para inicios del 2000 no existe informacion especifica sobre ellos. Pese a que
la mayoria de los programas del IMAS son transferencias en dinero, con distintos y
cambiantes denominaciones y disefios, por la limitada temporalidad de las ayudas, las
encuestas de hogares tienden a no captarlos al no constituirse en transferencias regulares.

Centrando la atencién entonces en los cuatro programas sefialados, € cuadro 13 muestra
una serie de indicadores sobre acceso y cobertura. Para construir estos indicadores es
necesario definir las poblaciones meta, poblaciones que pueden no coincidir con las
definidas en sus disefios originales. Estas poblaciones metas se han circunscrito a la
poblacion pobre, aproximadas como e 20% de las familias de merores ingresos y
aternativamente como € 40% mas pobre. Cabe sefidlar que los comedores escolares
tienen un disefio universal en el acceso, que € bono de la vivienda puede llegar hasta las
familias ubicadas en €l octavo decil (cuarto quintil) y que los CEN-CINAI introducen
criterios de riesgo infantil para definir los que tienen acceso. No obstante, agui interesa
poner la atencion en la poblacién pobre por ingresos y ver cuanto de estos programas llegan
efectivamentey s ello ha meorado en €l tiempo.
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Cuadro 13

Indicador es sobre el acceso a los principales programas de combate a la pobreza en Costa Rica.

Indicador Comedor escolar CEN/CINAI Régimen no contributivo | Bono familiar vivienda
1992/1993 | 2003 |[1992/1993 | 2003 1990 | 2003 1994 | 2003

Cobertura potencial ¥

20% mas pobre 160,9| 177,6 17,6 36,9 93,2 134,9 102,7 181,3

40% més pobre 89,4/ 100,1 9,7 20,2 61,6 86,0 61,9 1004

Cobertura efectiva ”

20% mas pobre 619 68,1 50 16,4 35,7 53,6 17,9 42,7

40% més pobre 56,8 64,5 3,7 13,9 29,9 46,1 26,3 50,3

Filtraciones®

20% mas pobre 60,9 61,3 46,6 47,9 44,9 42,0 82,5 76,5

40% més pobre 355 350 28,3 19,2 30,3 21,7 57,5 49,9

% beneficiarios fuerade la 15 09 47,2 14,6 30,4 31,5 00 00

poblacién objetivo

a/ Beneficiarios totales como porcentgje de la poblacion meta.
b/ Beneficiarios en la poblacion meta como porcentgje de la poblacion meta.
c/ Beneficiarios fuera de la poblacion meta como porcentgje de los beneficiarios totales

Fuente: Calculos del autor con base en las EHPM del INEC 1990, 1994, 2003 y la ENISO de MIDEPLAN 1992/1993
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El primer indicador se refiere a la cobertura potencial. Este indicador compara la totalidad
de beneficiarios del programa con la totalidad de la poblacion meta y busca responder a la
preguntade si e programa cuenta con recursos para atender a todos |os pobres. Este parece
ser e caso de los comedores escolares, las pensiones no contributivas (2002) y e bono de
la vivienda cuando se considera a primer quintil de las familias. La cobertura completa
seria posible si se consideran los dos primeros quintiles para los comedores escolares 'y €l
bono de la vivienda, en ambos casos en & 2002. Solo los centros infantiles del Ministerio
de Salud (CEN-CINAI) muestran una limitada cobertura potencial pues solo podria atender
a cerca de un tercio de los menores de seis afios del 20% més pobre 0 una quinta parte de
los menores del 40% mas pobre en el 2002. Fuera de estas diferencias en cobertura, cabe
sefidlar que en todos los programas se observa un aumento en su capacidad de atencién
potencia con relacion ala poblacion meta entre 1990 y e 2002.

El segundo indicador se refiere a la cobertura efectiva dentro de la poblacion meta, es decir,
gue porcentgje de la poblacion meta definida tiene efectivamente acceso al programa.
Dertro de unatendencia hacia el aumento en el acceso en todos los programas, se evidencia
una amplia dispersion. Los comedores escolares son los mas exitosos atendiendo cerca de
dos de cada tres personas pobres en edad escolar. La pensiones no contributivas 'y € bono
de la vivienda logran atender efectivamente para el 2002 a cerca de la mitad de su
poblacion meta, en tanto que los centros infantiles solo atendieron al 5% de su poblacion
meta en 1990 y para €l 2002 brindaron atencién entre el 13% y e 16% de su poblacion
meta. Ello muestra que, con excepcion de los servicios de salud, la atencidn a los menores
de seis afios es una de las éreas mas débiles de la politica socia que se traduce en una baja
inversion por nifio (UCR - UNICEF, 2004).

El tercer indicador busca aproximar las filtraciones del programa o errores de inclusion. Si
la poblacién meta la definimos como €l 20% o e 40% de las familias mas pobres, €

indicador muestra € porcentgje de los beneficiarios efectivos que estdn fuera de esos
grupos. Es claro entonces que las filtraciones son mayores en tanto e grupo meta se defina
de modo mas redtrictivo. Por €llo, las filtraciones son mayores s se refiere a primer
quintil. Para este grupo, € programa del bono de la vivienda es que presenta las mayores
filtraciones, seguido de los comedores escolares y en general se observan pocas mejoras
entre 1990 y e 2002. Cuando la poblacion meta incluye los dos primeros quintiles, las
filtraciones se reducen a casi la mitad en los distintos programas, y € bono de la vivienda
sigue mostrando las mayores fugas. En este caso, solo el programa de comedores escolares
no muestra mejoras en el tiempo. Estos resultados sugieren que el aumento en la cobertura
efectiva entre la poblacion meta se sustenta tanto en un aumento de la cobertura general de
los programas como de una mejor focalizacion.

El dltimo indicador se refiere a porcentgje de beneficiarios que esta fuera de la poblacion
objetivo definidac menores de seis afios (CEN-CINALI), de seis a 17 afos (comedores
escolares) mayores de 50 afios (pensiones no contributivas), etc.. En € caso de los
comedores escolares y del bono de la vivienda practicamente no hay beneficiarios fuera del
grupo objetivo definido. En los centros infantiles, se encuentran beneficiarios externos
(mujeres embarazadas 0 en periodo de lactancia) pero su peso se reduce marcadamente en
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el tiempo. Finamente, las pensiones no contributivas muestran casi un tercio de sus
beneficiarios menores de 60 afnos.

En resumen, fuera del programa de centros infantiles, los programas selectivos tienen
posibilidades de cubrir atoda la poblacion pobre si se decidiera que este es su objetivo. En
todo caso, esta parece ser la tendencia observada entre 1990 y el 2002 y corrobora lo
sefidlado previamente a partir de informacién de la asignacion de la ISP. No obstante, no
todos los programas han sido disefiados con ese objetivo y parece necesario replantearse el
tema, particularmente en € caso del bono de la vivienda, programa gque no solo parece
sobredimensionado con relacion a resto de las politicas selectivas, sino que involucra
cuantiosos subsidios a los beneficiarios efectivos.

D.4 Algunas caracteristicas de la poblacion atendida

Para finalizar, es importante mostrar algunas caracteristicas del beneficiarios de los
programas selectivos y ver si se han modificado desde el afio 1990. El cuadro 14 recoge
algunos indicadores a respecto. Con relacion a la poblacion femenina, los distintos
programas muestran un aumento de la participacion de las mujeres, en especia en los
centros infantiles y sobre todo en €l régimen no contributivo de pensiones donde llegan a
representar €l 60% de los beneficiarios. Este ato porcentgje reflgja a su vez un proceso
previo de exclusion mayor de los sistemas contributivos, tanto por una menor participacion
en el mercado de trabajo como por el hecho de que cuando lo hace tiende ainscribirse en la
seguridad social como familiar, 1o que le excluye de los beneficios de las pensiones
(Martinez, 2003). Como esta exclusion no es un fendmeno nuevo, la mayor participacion
de las mujeres en €l programa puede interpretarse como una mejora en la equidad.

Cuadro 14

Caracteristicas de los beneficiarios de los programas de combate a la pobr eza

Caracteristicas Comedores | CEN/CINAI | Régimen no Bono Familiar
escolares contributivo delaVivienda
% Mujeres 1990 478 478 52 49,4
2002 49 56,4 60 51
% ZonaRural 1990 60,3 83 64,3 70,7
2002 54,7 70,1 51,5 45
% Regiones 1990 48,3 58,7 53,8 37,3
Periféricas 2002 46,2 50 51,9 40
% 20% més pobre 1990 36,3 55,1 54.6 19,1
2002 38,7 55,3 56 25,3
% 40% mas pobre 1990 65,3 82,1 69,1 47,4
2002 65 78,8 77,7 63,9

Fuente: Calculos del autor con base en las EHPM del INEC y la ENISO de MIDEPLAN.
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Con relacion a la ubicacion geogréafica de los beneficiarios, se observan reducciones
importantes de la poblacién residente en las zonas rurales en todos |os programas, producto
entre otras cosas del proceso de urbanizacion mostrado por las encuestas entre 1990 y el
2002. En todo caso, los centros infantiles muestran un predominio de los beneficiarios en
las zonas rurales. En cuanto a las regiones periféricas, también se observa una reduccion de
la poblacion beneficiaria residente en ellas. Solo en € caso del bono de la vivienda se
encuentra un aumento ce los beneficiarios en esas regiones pese a ser e programa con
menos poblacién beneficiariaen ellas.

Los ultimos dos indicadores muestran € grado de focalizacion de los programas. En €
primer caso se tiene el porcentaje de beneficiarios que pertenece al 20% més pobre del pais.
Si bien se nota una ligera meora en la focalizacion, particularmente en los centros
infantiles y las pensiones no contributivas, que son los dos programas en que por 1o menos
la mitad de sus beneficiarios pertenecen a este estrato. En los comedores escolares, si bien
hay mejoras, solo cerca de un tercio de los beneficiarios pertenecen a las familias méas
pobres, en tanto que el bono de la vivienda, pese a ser €l que menos enfocado se encuentra,
muestra una mejora significativa pero aln insuficiente. Si la poblacién meta pasa a 40%
de las familias mas pobres, se observan mejoras en la focalizacion, excepto en los centros
infantiles, quienes pese ser los mejor enfocado en la poblacion pobre, muestran un ligero
deterioro.

En todo caso, tanto para los centros infantiles como para las pensiones no contributivas, €
grado de focalizacion en € 2002 se aproxima a 80%. En los comedores escolares y €
bono de la vivienda, la poblacion beneficiaria en € 40% més pobre de las familias se
aproxima a los dos tercios. Esto implica no cambios en € tiempo en e caso de los
comedores y una mejora significativa en €l bono de la vivienda. Este ultimo programa
parece tener entonces una concentracion importante de beneficiarios en el segundo quintil y
fallar en llegar a beneficiar alas familias del primero.

En resumen, las caracteristicas de los beneficiarios sefialan una creciente participacion de
las mujeres, con deterioros de la participacion de los beneficiarios de las zonas ruraes y
regiones periféricas, aunque ello va acompafiado también de una reduccion relativa de la
poblacion total de esas areas. Con amplias diferencias en cuanto al grado de focalizacion,
los programas también ofrecen indicios hacia una mejora de ella.

CONSIDERACIONESFINALES

El esfuerzo que realiza el Estado en e financiamiento y suministro de una serie de bienesy
servicios meritorios, asi como transferencias monetarias para paliar las privaciones
extremas o las desventajas acumuladas, son un inversion de cuyos réditos se beneficia la
sociedad entera. Por ello el gasto publico social debe se considerado como una verdadera
inversion social. Esta inversion social publica, crecid en los Ultimos doce afios como parte
de una tendencia general que se reproduce en la region desde los afios noventa. Nos
obstante, esta evolucion positiva, bajo € supuesto que més inversion significa mas
servicios y mejor calidad de ellos, debe ubicarse y analizarse en un contexto donde € pais
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no ha logrado recuperar, por méas de dos décadas, sus niveles maximos histéricos. Esta
inversion, s bien ubica a pais en una situacion relativamente favorable en € contexto
latinoamericano, esta lgjos del mito sobre e pais que més esfuerzo redliza en esa area, d
cambiar las armas por las aulas.

La evolucion de la inversion socia a partir de 1990 mostré un aumento real, aunque no
generalizado cuando se contrasta con e crecimiento de la poblacion, y mejoras en la
equidad de su asignacion. Estas mejoras en la equidad se reproducen en todos los ambitos
gue este se evalla (distributivo, generaciona, de género y geogréfica) y en todos los
ambitos es la expansion de lainversion educativa, su reasignacion hacia la educacion bésica
asi como mejoras en la progresividad de sus distintos programas por la via del aumento en
la cobertura, € principal factor explicativo. Queda pendiente determinar hasta qué punto
esa mayor inversion educativa ha logrado mejorar su calidad y €l logro educativo o si por €
contrario se esté en una situacion donde e aumerto de la cobertura se transforma en un
objetivo que entra en pugna con el aumento de lacalidad y el logro. El otro tema aresolver
es hasta qué punto conviene a pais, en términos de su competitividad sistémica, contraer la
inversion social real en la educacion superior y transferir la responsabilidad del
financiamiento directamente a las familias y la de la provision a la empresa privada.

Lainversidn socia en salud, que es la mas progresiva, muestra por € contrario una débil
expansion rea que limita su papel distribuidor. A su interior, si bien se observan signos
hacia una reasignacion hacia e nivel primario de atencién, este parece aln limitado. La
reduccion de la ISP en la consulta médica puede reflgar tanto € éxito de la reforma del
sector, como la transferencia de las actividades curativas a primer nivel de atencién y por
ende en contra de lo propuesto por la misma reforma. Esta resulta otra &rea que demanda
de investigacion adicional .

El sector de seguridad social completa la trilogia de bs sectores que explican, por partes
cas iguales, el 90% de lalSP. Este sector, a contrario de los dos anteriores presiona hacia
un aumento de la inequidad en casi todos los ambitos analizados y, si bien no en todos
logra neutraizar la tendencia hacia una mayor equidad, es claro que con € tiempo va ir
adquiriendo mayor protagonismo. Dentro de é, son los programas de pensiones
contributivas los que generan inequidad. Pese a que € grado de inequidad puede estar
sobredimensionada a no considerar € financiamiento, parece también que la estructura de
financiamiento no ayuda mucho en mejorar la equidad. Al ser € sector que més crece en
términos reales, su expansion basada en derechos adquiridos que el Estado no puede obviar,
terminara estrujando al resto de los sectores sociales, limitando sus posibilidad de
expansion e incluso poniendo en peligro su sostenibilidad financiera. Esta resulta otra area
gue demanda tanto investigacion adicional como del disefio de reformas que limiten la
presion gercida por € pago de pensiones contributivas sobre la ISP, su equidad y su
sostenibilidad financiera

El sector de vivienda y territorio muestra una contraccion de la ISP real por habitante, que
parece concentrase en € sector de vivienda y agudizarse en los Ultimos afios. También se
perciben rezagos en la ISP en € servicio de suministro de agua y unos Servicios
municipales que no terminan de despegar hacia un mayor protagonismo. El sector vivienda
resulta otro sector que demanda de investigacion posterior y propuestas de reformas de
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politicas novedosas. No solo incorpora e programa mas grande, en términos de recursos
movilizados dentro de las politicas selectivas, sino que ademéas es € mas débilmente
enfocado, cuando ya ha acumulado beneficiarios suficientes desde su creacidn para resolver
el problema de vivienda del 40% mas pobre del pais. Finalmente, los servicios culturalesy
recreativos, muestran un comportamiento oscilante en torno a 1% de la ISP, con un
dominio de los servicios culturales pero un creciente protagonismo de los servicios
deportivos. Corresponde a uno de los sectores menos estudiados, desde una perspectiva
econémica, y con mayores limitaciones de informacion.

Si la atencién se centra en la equidad distributiva, las estimaciones realizadas sugieren que
una distribucion de la ISP bésicamente neutral o proporcional, imputada como un ingreso
en especie que perciben las familias que acceden a algunos de sus servicios O
transferencias, logra reducir € grado de desigualdad que muestra la distribucion de los
ingresos familiares y contrarrestar cas en su totalidad € proceso de concentracion de los
ingresos familiares que se observa entre 1990 y el 2002.

En este resultado tienen un papel, aunque no central, las politicas selectivas, ya que s bien
limitadas en e conjunto de lainversion social y con una reduccion de su ISP por habitante,
S se encuentra una mejora en su enfoque hacia los grupos més pobres del pais junto a
aumentos en su cobertura efectiva. Dentro de sus programas principales, los dirigidos la
poblacién menor de seis son los que se muestran como los més limitados en recursos y
cobertura, aungue son los mejor enfocados en la poblacion pobre. Aqui parece necesario
también replantearse |os disefios de estas politicas, incluyendo sus sistemas de seleccion de
beneficiarios, pero dentro de un concepcion del combate a la pobreza que permita los
CONsensos necesarios para arribar a politicas de Estado.

Finalmente, el trabgjo no esta libre de limitaciones, impuestas por las disponibilidad de
informacion y por la metodologia seguida.  La informacion es limitada para arribar a la
estimacién de lainversiéon social y no es posible llegar a estimaciones regionales de ella en
la mayoria de los casos. Esta resulta un &rea en la que hay que investigar més. Existen
también limitaciones para identificar los beneficiarios y debe acudirse a distintos momentos
temporales para completar la informacion. El INEC ha avanzado con la incorporacion de
un moédulo social en € afio 2003. Esta practica debe consolidarse y mejorarse para
disponer cada cierto nimero de afnos, de buenas estimaciones sobre el acceso efectivo alos
principales programas sociales. También la metodologia conlleva problemas. El principal
es contar con solo dos estimaciones en el tiempo para tratar de analizar procesos de més
largo acance. Estalimitacion se hace méas grande conforme el andlisis se bgja a sector y a
programa. Aqui resulta necesario realizar un seguimiento anual de la ISP en los distintos
programas, para poder separar la paja del trigo. Basta concluir recordando que solo se
analiza una de las muchas facetas que comprende la ISP y que € trabgjo no pretendié mas
que eso.
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! El utilizar solo dos puntos en el tiempo para analizar un proceso que incorpora més de una década introduce
limitaciones pues los resultados de alguno de los afios, tanto en forma global pero mas probable a nivel de
sectores o de programas especificos puede ser atipico y sugerir entonces unaevolucion que no eslareal.

2 Cabe sefilar que la comparacion de la ISP con el gasto del gobierno general sobreestima su prioridad fiscal
pues la ISP incorpora el gasto de algunas empresas publicas. En ese sentido muestra un limite superior en
tanto que las estimaciones del cuadro 2 muestran el limite inferior. Estimaciones circunscritas al Gobierno
Genera sitdan la prioridad fiscal entorno a 60% entre 1987 y 1996 (Saumay Trejos, 1999).

3 Se puede argumentar que |as pensiones contributivas tienen un impacto neutral en la equidad si se incorpora
la parte del financiamiento pues cada uno recibe |0 equivalente a su aporte. No obstante, a ser sistemas de
reparto eso no esasi. En el caso de laspensiones de la Caja, donde existe una coherencia entre la cotizacion y
el perfil de beneficios, los pensionados estaria financiando solo un cuarto de la pensién que recibiran y el
resto se carga alas generaciones futuras. En los sistemas con cargo al presupuesto nacional, que son los que
mas crecen y los que concentran los beneficios en el quintil mas rico de familias, no solo no existe una
relacion entre nivel de cotizaciones y perfil de beneficios, sino que ademés, las cotizaciones son
mayoritariamente aportadas por el Estado y no por trabajador.

* Si no se considera |a totalidad de los recursos entregados por FODESAF para el bono de la vivienda, la
contraccion total seriadel 55%.

® Si sellama como G a la proporcion de la ISP recibida por el grupo vulnerable y como N la proporcién de
poblacion en el grupo, el indice de progresividad (P) se define como: P = ((G-N)/N)*100 si G es menor que
N o P=((G-N)/(100-N))*100 si G esmayor que N. Si G esigual a N, ambas férmulas son equivalentes.

® El ingreso familiar se aproximé a través de la suma de las distintas fuentes de ingreso y utilizando las
cuentas nacionales y las estadisticas de la STAP. Se consideraron las remuneraciones a trabajo, neto de
cargas patronales y de pagos al exterior. También se suma el excedente de explotacién, neto de pagos al
exterior, del consumo de capital fijo, del excedente generado por las empresas del Estado y deducidos los
impuestos sobre la renta. Finalmente se le agregan las transferencias netas del exterior a sector privado y las
transferencias del Estado (pensionesy ayudas del IMAS).

" Aunque el subsidio proveniente de la ISP se estima diferente en el estudio del 11CE (1985), los resultados
son similares. Para el afio 1982, la ISP representé el 25% del ingreso auténomo, porcentaje que resulto del
128% para el primer decil y del 8% para el Ultimo decil. El coeficiente de Gini de la distribucion de la ISP
fue del —0,0066, préacticamente proporcional y reduce la desigualdad de la distribucién, de un coeficiente de
Gini del 0.39 en el ingreso auténomo al 0,31 en €l ingreso familiar disponible.
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