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El gasto publico social durante los periodos presidenciales

Resumen

Se revisa el comportamiento del gasto publico social
entre 1999 y 2009, destacando el lapso 2006-
2009 como el de mayores erogaciones sociales por
habitante en la historia fiscal venezolana. Se explora
el papel de los mecanismos extrapresupuestarios,
como el Fonden y el gasto social directo de Pdvsa,
en el desarrollo de un centralismo «indirecto» que
reforzd la concentracion de las decisiones sobre
recursos publicos en el Ejecutivo. A partir de alli

se ponen en evidencia las severas limitaciones
generales y subsectoriales de la vision mas tradicional
y difundida sobre el gasto social venezolano, que

lo reduce a las erogaciones del gobierno central.
Finalmente, se advierten diversos signos de
improvisacion en el uso del acrecentado gasto de
afios recientes y se resalta la vulnerabilidad de su
expansion, sujeta a la bonanza petrolera.
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Abstract

This article reviews social public expenditure between
1999 and 2009, highlighting the 2006-2009

period as the one with the largest per capita social
disbursement in Venezuela fiscal history. It explores
the role played by extra-budgetary mechanisms,
such as Fonden and direct social spending by Pdvsa,
in the development of an «indirect» centralism

that strengthened the decision-making capacity of
the national executive regarding public resources.
From there it brings out major limitations of the
most traditional and widespread perception about
Venezuelan social expending, which confines

it to expenditures by the central government.
Finally, indications of improvisation in the use of
the increased social spending in recent years are
shown, underlying the vulnerability of an expansion
dependent on the oil boom.
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Introduccion

El gasto social es una referencia fundamental para el andlisis de las gestiones y de las politicas

publicas. En Venezuela ese tipo de gasto canaliza mas de la mitad de los recursos financieros

del Estado, lo que es una clara muestra de esa relevancia. Pero ademas, en el marco de los
periodos presidenciales de Hugo Chavez, desde 1999, esa importancia se ha acentuado por
la alta prioridad que el régimen politico le ha atribuido a lo social. A ese respecto podemos
adelantar que, al menos durante 2006-2009, se realizaron las mas cuantiosas erogaciones
en materia social de toda la historia de las finanzas publicas venezolanas, superando los
maximos niveles que habfa alcanzado el gasto social en 1978 y 1981, al amparo de ante-

riores auges de los ingresos petroleros (v. Aponte, 2006).

Sin embargo, en contraste con esa significacion, hay una ausencia de analisis siste-
maticos que traten sobre el gasto publico social venezolano, especialmente desde el 2006
en adelante, es decir, durante su etapa de mayor expansion. Entre las razones que explican
ese vacio investigativo podemos destacar las dos siguientes:

1. Por un lado, tradicionalmente el estudio y registro del gasto social venezolano se ha
centrado en los célculos sobre las erogaciones del gobierno central. Pero, esa vision
sobre el gasto es muy incompleta y se ha vuelto especialmente insuficiente ante el
desarrollo de la descentralizacion —desde los noventa—y luego, ante el peso adquirido,
sobre todo en el Gltimo lustro, por los mecanismos «extra-presupuestarios» (como el
gasto social directo de Petrdleos de Venezuela-Pdvsa, p. €].).

2. Porotrolado, lainformacién oficial sobre los gastos distintos a los del gobierno central
ha sido comparativa e historicamente imprecisa, sobre todo en materia de gastos
sectoriales como los sociales.

Asi, la combinacion entre una tradicién de estudio restringida al gasto social del
gobierno central (GSGC) y la dificultad de acceder a informacion sobre otros canales del
gasto social oficial, contribuye a explicar que se hayan producido muy pocos anélisis en esta
area en los afios mas recientes.

También, una cautela extrema en el manejo de los datos puede generar una reticen-
cia complementaria hacia la investigacion del gasto social venezolano, al favorecer una
actitud de espera para contar —en un impreciso futuro— con cifras oficiales mas completas
y confiables.

No hay duda de que disponer de estos datos de alta calidad es lo deseable; pero,
mientras se alcanzan esas mejoras estadisticas globales, pueden adelantarse estudios que
—al tiempo que especifiquen nitidamente las limitaciones de sus fuentes— fundamenten la
pertinencia y el grado de confiabilidad estimado de los anélisis que avancen.

Ademas, en contraste con esas limitaciones, se han ido produciendo algunas mejoras
parciales de la informacion publica sobre el gasto social, que frecuentemente se han des-
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aprovechado. Por ejemplo, desde 1984 la Oficina Nacional —antes Central— de Presupuesto

(Onapre-Ocepre) registra el gasto social acordado a los gobiernos estadales y, desde fines

de los noventa, lo hizo también con una muestra importante de gobiernos municipales. Pero

luego, a partir del Presupuesto 2009, la Onapre empez6 a difundir una serie estadistica —del

2004 en adelante— sobre los gastos acordados en todos los municipios, que contempla la

desagregacion por sectores sociales. Esto permite que, al unirse esa informacién con la del

gasto del gobierno central y de los estadales, se cuente con un buen insumo para calcular
el gasto social acordado del gobierno general (GSGG) desde el 2004 en particular (v. mas
detalles en el recuadro sobre tipos de gasto y en el «Anexo estadistico»).

Igualmente, en una mejora que data también —hasta donde sabemos— de inicios
del 2009, el Sistema Integrado de Indicadores Sociales de Venezuela (Sisov) adscrito al
Ministerio de Planificacion y Finanzas, generé otro avance parcial que, aunque presenta
inexactitudes, permite acercarse al gasto social del sector publico (GSSP) como conjunto,
brindando datos de interés para los afios 2004-2008 vy, especialmente para 2006-2008,
puesto que, por razones que luego aclaramos, consideramos que ese registro puede estar
subestimado para los afios 2004 y 2005.

En todo caso, mas alla de esas mejoras parciales de la informacion oficial, insistimos
(como ya planteamos en Aponte, 2006) en que para el estudio del gasto publico social
venezolano, es mejor correr el riesgo de incurrir en imprecisiones (derivadas del uso combi-
nado de distintas fuentes de informacion o del intento de realizar estimaciones, a partir de
referencias expertas o —simplemente— razonables, sobre el monto de ciertos gastos cuando
no hay cifras oficiales sobre ellos) antes que sequir alimentando una vision tradicional sobre
el gasto venezolano —reducida al gobierno central— que continde reproduciendo una imagen
muy limitada y, por tanto, deformada del comportamiento efectivo del gasto publico social,
como conjunto y en sus subsectores.

En las siguientes paginas expondremos el resultado de una organizacion de las infor-
maciones sobre el gasto publico total y social, especialmente entre 1999 y 2009, proporcio-
nadas por diversas fuentes estadisticas; informaciones que, en lo bésico, son combinables
y compatibles (v. el recuadro sobre los tipos de gasto). A partir de eso:

e En primer lugar, presentamos una vision general sobre el gasto publico social entre
1999 y 2008/2009 en cuanto a su valor real por habitante; su peso con respecto al
PIB; y su participacion en el gasto publico total.

e Luego, exploramos la tendencia a la centralizacion del gasto social, centralizacion sobre
todo «indirecta» (entre 2004 y 2008) que acompafia al proceso de ampliacion de los
llamados fondos «extra-presupuestarios». En este marco exponemos algunos de los
principales registros financieros disponibles sobre el gasto destinado a las misiones
sociales.
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e Enuna tercera parte, a través de la revision del gasto social subsectorial ratificamos la
relevancia de trascender mas alla del gasto del gobierno central para hacer un andlisis
apropiado del gasto publico social y de su distribucion interna.

e Y, en las consideraciones finales, reflexionamos sobre los puntos expuestos y acerca
de la probable conexién entre la improvisacion, como una de las caracteristicas re-
saltantes de la actual gestion social gubernamental (Aponte, 2008a), y la creciente
discrecionalidad del gasto publico, expresada en el fortalecido papel de los créditos
adicionales y de los gastos extra-presupuestarios.

Tipos de gasto y fuentes de informacion utilizadas

Gasto total del sector publico restringido (GTSPr: 1997-2008)

Utilizaremos para este registro la informacion proporcionada y manejada regularmente por el
Ministerio de Finanzas (MF) y por el Banco Central de Venezuela (BCV) (entre otros en www.
mf.gob.ve y en el informe econdmico anual y otras publicaciones del BCV).

El gasto total del sector publico consolidado restringido (GTSPr) comprende: gobierno
central, Pdvsa, Instituto Venezolano de los Seguros Sociales (IVSS), Fondo de Garantia de
Depositos y Proteccion Bancaria (Fogade) y una muestra de empresas publicas no financieras.
Aunque de manera expresa se excluye la gestion financiera del Fondo de Desarrollo Nacional
(Fonden), este registro incluye el gasto de Pdvsa, por lo que se supone que integra los aportes
de Pdvsa a dicho Fondo, excluyendo solamente los que le da el BCV. En medio de sus restric-
ciones (por ejemplo, tampoco incluye el gasto municipal financiado por fuentes de ingresos
«propias») se trata de uno de los registros mas regulares y completos que se producen sobre
el «gasto publico total» venezolano.

Es importante indicar que ese registro maneja los gastos pagados del sector ptblico
restringido, en tanto que en otros casos vamos a trabajar con los gastos acordados. Este
hecho podia incitar a que usaramos mas bien los datos sobre gasto del sector publico del
Sisov-Min. Planificacion, organismo que presenta una supuesta serie sobre ese gasto desde
1990 (en www.sisov.mpd.gob.ve). Sin embargo, al chequear esa serie constatamos que la
mayor parte de sus registros anuales corresponden al gasto acordado del gobierno central
y no a gasto del sector publico total, al que solamente parecen corresponder algunos de los
afios mas recientes.

Hay bastante similitud en los montos totales de los registros del gasto del sector ptblico
del Sisov y del MF-BCV para los afios 2004-2008. Pero, como serie para el sector publico
total desde 1997 (o antes), la segunda de estas fuentes resulta —comparativamente— mas
apropiada, por las razones antes expuestas. Por esto, y para manejar una sola fuente con
respecto al «gasto publico total», optamos por la serie MF-BCV.

Gasto social del sector publico restringido (GSSPr: 2004-2008)

En este caso no contamos con una fuente de informacion sobre la distribucion sectorial-social
del gasto del sector publico distinta a la que nos ofrece el Sisov. Se supone que el registro so-
bre ese tipo de gasto estd incluyendo el gasto social acordado al gobierno general (entendido
como la suma del gobierno central y de los gobiernos territoriales: gobernaciones y alcaldias),
la inversion social de Pdvsa y los aportes del Fonden (www.sisov.mpd.gob.ve).
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Sin embargo, la serie de afios que usaremos sobre este registro serd una serie acortada
y esto se debe a que, aunque el Sisov presenta la informacion para afios previos al 2004
como la del gasto social del sector publico, se trata en realidad para esos afios solamente
de la suma del gasto social del gobierno central y del estadal, omitiendo el gasto de otros
organismos de la administracion publica y el de los gobiernos municipales.

Es mas, aun dentro de la serie 2004-2008 estimamos que hay una subestimacién del
gasto social del sector publico para los afios 2004 y 2005, por razones que luego se exponen,
por lo que hasta acotandola a estos afios la serie parece presentar algunas deficiencias. Pero
no sabemos de otra fuente oficial sobre este tipo de registro, siendo que lo disponible son
algunas estimaciones de expertos como las usadas en Aponte, 2006.

A pesar de limitaciones como las indicadas, los datos proporcionados por el Sisov,
sobre todo desde el 2006, pueden irse constituyendo en un referente valioso acerca de esa
dimension del gasto social. Para que se consolide su confiabilidad es muy importante que se
identifiquen mas apropiadamente las fuentes de los datos de los que se nutren, especialmen-
te en lo que atafie al gasto complementario al del gobierno general, puesto que este Ultimo
parece fundarse en la informacién estadistica de la Onapre.

Gastos del gobierno central, de los gobiernos subnacionales y del gobierno
general

La fuente que usamos sobre estos registros es la Ocepre-Onapre (Oficina Central/Nacional de
Presupuesto, adscrita al Ministerio de Finanzas). Para el caso del gobierno central esta fuente
es una de las mas utilizadas tradicionalmente. Por otro lado, como mencionamos, desde 1984
proporciona una serie del gasto acordado a los gobiernos estadales. Y finalmente, desde hace
poco mas de un afio difunde la informacion del gasto acordado a todos los municipios aun-
que en una serie que hasta ahora incluye del 2004 en adelante y no los afios previos.

Como recordaremos luego, a los fines de ampliar retrospectivamente esa serie hasta
1999 (para contar de ese modo con una estimacion del gasto territorial que, sumado al
del gobierno central, nos da una estimacion del gasto del gobierno general), proyectamos
para los afios 1999 a 2003 un gasto municipal equivalente a un 55 por ciento y un 60 por
ciento del gasto social y del gasto total atribuido a los gobiernos estadales para esos afios,
porcentajes que son un promedio anual aproximado de lo que representaron esos gastos
municipales para el 2004-2008. Los datos de la Onapre nos permiten entonces contar con
los siguientes registros:

Gasto total del gobierno central (1997-2009): GTGC.

Gasto social del gobierno central (1997-2009): GSGC.

Gasto total de los gobiernos territoriales estimado (1997-2009): GTGTe.
Gasto social de los gobiernos territoriales estimado (1997-2009): GSGTe.
Gasto total del gobierno general estimado (1997-2009): GTGGe.

Gasto social del gobierno general estimado (1997-2009): GSGGe.

Debemos subrayar que para 2004-2008 los datos del gasto estadal y municipal son
registros oficiales. Pero designamos globalmente al registro de los gobiernos territoriales
como Gasto «estimado» porque —como también apuntamos— para los afios previos de la
serie usamos los calculos y estimaciones antes mencionados.
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Definicion de gasto social

En este trabajo usamos la idea de gasto social con el alcance que le atribuyen la Onapre y el
Sisov, lo que incluye a los subsectores de: educacion; salud; seguridad social; desarrollo social
y participacion; vivienda y servicios conexos; cultura y comunicacion; y ciencia y tecnologia.

Nota: ver los registros de las fuentes aqui referidas en el Anexo pp. 67-70.

El gasto publico social entre 1999 y 2009:' una visiéon general

Durante los periodos presidenciales de Hugo Chavez pueden diferenciarse dos fases basicas

en materia de gasto publico social, fases que coinciden genéricamente con las dos etapas

que distinguen al conjunto de la gestién social (v. Alvarado, 2004; Aponte, 2006) bajo esos
mandatos:

1. el periodo 1999-2003, caracterizado por altibajos en medio de una tendencia a
un crecimiento importante del gasto con respecto a los ejercicios gubernamentales
previos;

2. yel periodo 2004-2009 en el que se registra, hasta el 2007, una expansion extraor-
dinaria, sostenida y acelerada del gasto social que alcanza —como gasto real por
habitante en especial— sus mayores niveles en toda la historia de las finanzas publicas
nacionales.

El periodo 1999-2003, a pesar de las fluctuaciones que pueden verse en el grafico 1,
muestra un crecimiento significativo del gasto social, puesto que el promedio anual de las
erogaciones sociales reales por habitante del gobierno general restringido ya superaba al
de todos los gobiernos venezolanos anteriores, con la excepcion del periodo gubernamental
de Luis Herrera Campins entre 1979y 1983 (v. Aponte, 2006:92).

Pero ello es comparativamente modesto frente al drastico proceso de expansion del
gasto sodial iniciado desde el 2004, cuya clspide en materia de erogaciones reales por ha-

' Al momento de concluir este articulo no se cuenta con los registros sobre gasto publico del BCV y del Sisov para el 2009. Sin embargo,
si se dispone de las cifras provisionales sobre gasto de la Onapre y del deflactor del BCV para ese afio. Por ello hemos podido incluir estos
registros del 2009 para una parte del estudio y, aunque advertimos sobre su provisionalidad, también debemos apuntar que es improbable
que esos datos sufran cambios sustanciales, de acuerdo a la tradicion de sus correcciones por la Onapre, por lo que tampoco debe verse
afectada la pertinencia general del anlisis que se apoya en ellos.

2 Ecoanalitica (2008) diferencia tres periodos con respecto al gasto publico en general: uno de politica «ortodoxa» (1999-2001), con una
expansion fiscal moderada; otro de contraccion fiscal (2002-2003); y el tercero, de expansion y voracidad fiscal (2004-2008). Como veremos,
el 2009 es un afo de momentanea contraccion fiscal, al que sucedera la reexpansion fiscal prevista para 2010 (BM-GIE, 2010, enero).

3 Es conveniente que indiquemos, desde estos inicios del articulo, que hay varias razones por las que consideramos que puede existir una
subestimacion en los registros del Sisov, tanto sobre el gasto total como sobre el gasto social del sector publico para el 2004 y 2005. Veamos
tres de esta razones: 1) hay una llamativa variacion entre los registros del MF-BCV y los del Sisov con respecto al gasto del sector publico;
esa diferencia es de menos del 1 por ciento (con respecto al PIB) entre 2006 y 2008, pero alcanza a mas del 3 por ciento para 2004 y 2005.
Esa brecha podria atribuirse a la mencionada subestimacion de los registros del Sisov para estos afios. Y aunque estos registros estan direc-
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bitante (en Bs. de 1997) se alcanza en el 2007, habiendo marcado este gasto real per capita,
entre el 2006 y el 2009, sus mayores registros de toda la historia fiscal venezolana.

Gréfico 1

Gasto social real por habitante del gobierno central (GSGC), del gobierno general
estimado (GSGGe) y del sector publico restringido (GSSPr)

(1997-2009, en miles de Bs. de 1997)
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Fuentes: para el GSGC y el GSGGe, 1997-2009: Onapre, v.a. En el caso del GSGGe, 1997-2003, se sumaron el GSGC, el GS de los gobiernos
estadales (regionales) y el equivalente a un 55 por ciento de este Ultimo gasto que se imputa como gasto social municipal, considerando el
promedio anual registrado por estas erogaciones sociales de los gobiernos locales entre 2004 y 2008. Para el GSSPr: www.sisov.mpd.gob.
ve. Para deflactar por habitante, www.bcv.org.ve y www.ine.gob.ve. Célculos propios.

La evidencia grafica es bastante elocuente, pero es conveniente que explicitemos otros
referentes comparativos de tipo cuantitativo. Asi, el promedio anual del gasto social por
habitante del gobierno general estimado (GSGGe) fue —en Bs. de 1997— de 268.348 para
1999-2003, pero alcanzé a 334.566 en 2004-2009 y a 363.477, para los «afios récord» del
2006-2009. Para el 2006-2008 el gasto social real por habitante del sector publico (GSSPr)
registra un promedio anual de 415.692 (en Bs. de 1997).

tamente referidos al gasto total, también involucran —por derivacion— al social. 2) Para el 2004 y 2005, los registros del Sisov sobre algunos
subsectores sociales (notablemente el de vivienda y conexos, junto con los de ciencia y tecnologia y de cultura y comunicacion) son idénticos
para el gasto del gobierno general y el del sector publico. Esto también apunta a un probable subregistro de ciertas fuentes de financiamiento
«no tradicionales» para estos afios, puesto que esos gastos «complementarios» son claramente superiores en esas reas para los afios 2006
al 2008. 3) En Aponte, 2006, con base en estimaciones de expertos, se considerd que ya en el 2005 y aun en el propio 2004 el gasto social
del sector publico podria haber superado el nivel del 2001; las cifras del Sisov son més comedidas para estos afios. Lamentablemente la
informacion que ofrece el Sisov es insuficientemente desagregada para realizar un examen mas pormenorizado sobre su consistencia.
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Es importante apuntar que para el 2008, aunque el gasto social del gobierno central
(GSGQ) y el del gobierno general estimado (GSGGe) muestran un leve aumento, el gasto
mas global, el del sector publico restringido (GSSPr) evidencia una pequefia disminucién. Y
aunque esas cifras del 2008 son estimaciones provisionales que pueden sufrir cambios en
sus registros definitivos, es importante apuntar que en ese afio se produce una redefinicion
del papel de las fuentes extra-presupuestarias de financiamiento social, en comparacion con
los afios 2005-2007 en especial. Aunque luego nos detendremos en este tema, es oportuno
adelantar que sobre todo Pdvsa redujo sustancialmente en 2008 y en 2009 su participacion
directa en la inversién social.

También debe resaltarse que en el 2009 se producen los mas bajos niveles de gasto
social por habitante del gobierno general desde el 2006, lo que igualmente es previsible
que ocurra con los registros del gasto social del sector publico como conjunto.

Pero ademas de la anterior visidn sectorial, es muy importante anotar que lo que ocurre
en el campo del gasto social expresa un estancamiento y un lento declive que ya se habia
iniciado previamente, desde el 2007, en términos de gasto publico total real por habitante,
como puede verse en el gréfico 2

Gréfico 2
Gasto total real por habitante del GC, GGe y SPr
(2004-2009, en miles de Bs. de 1997)
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Fuentes: para GTGC y GTGGE: Onapre, v.a. Para GTSPr: BCV, v.a. Para deflactar por habitante, www.bcv.org.ve y www.ine.gob.ve. Célculos
propios.
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Se aprecia que en el 2006 se alcanzé el mayor nivel de gasto publico total de la dltima
década, que tiende a disminuir leve y lentamente en el 2007 y 2008, sobre todo en los
casos de las erogaciones del gobierno general y en las del sector publico. Y con la cautela
del caso, por su caracter particularmente provisional, para el 2009 se produce un descenso
muy pronunciado del gasto publico global que lo sitta en un nivel intermedio entre los
registros del 2005 y el 2006.

Para el 2010 esté planteado que el gobierno se esfuerce en relanzar el gasto publico y
el gasto social con base, entre otras fuentes, en el muy probable incremento de los ingresos
petroleros —con respecto a los del 2009—y en los ingentes recursos fiscales complementarios
que brindara la devaluacién anunciada el 8 de enero de 2010. Con ello muy probablemente
se superara significativamente el gasto social y pablico real del 2009, aunque es dificil que
se alcancen los niveles particularmente elevados del 2006-2008.*

A objeto de ir completando la vision sobre el comportamiento del gasto social durante
las gestiones del presidente Chavez, es Util que revisemos —a partir del gréfico 3—la evolucion
del peso del gasto social en la economia venezolana.

Gréfico 3
Gasto social del GC, del GGe y del SPr, y gasto total del SPr, como % del PIB
(1997-2009)
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Fuentes: GSGC y GSGGe: Onapre. GSSPr: Sisov. GTSPr: BCV. PIB: BCV. Célculos propios.

* Ello dependera de muchos factores, siendo uno de los mas relevantes el precio del barril petrolero. A inicios del 2010 la mayorfa de los
especialistas prevefa un precio promedio de 75US$ por barril para este afio, lo que supera ampliamente los 57US$ del 2009. Sin embargo,
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En primer lugar, como marco de referencia, el gasto total del sector publico (GTSPr)
—en promedio anual— representd un 26,9 por ciento del PIB en 1990-2000, alcanzé el 31,5
por ciento en 2001-2004, y avanzé hasta un 35,4 por ciento entre 2005-2008, registrando
un maximo del 38,8 por ciento en el 2006.

Por su lado, el gasto social del gobierno central (GSGC) tuvo un promedio anual del
10,2 por ciento del PIB en 1999-2000, avanz6 al 11,8 por ciento en 2001-2004 y llegé al
13,1 por ciento para el 2005-2009.

En cuanto al gasto social del gobierno general estimado (GSGGe), pas¢ del 15,3 por
ciento en 1999-2000 a un 17,8 por ciento durante todo el periodo 2001-2009.

Y el gasto social del sector publico restringido (GSSPr), que tuvo un registro del 18,1
por ciento del PIB en 2004, pasé a un promedio anual del 20,1 por ciento en 2005-2008.

Es oportuno destacar, a partir de esos datos, que Venezuela, como lo evidencia es-
pecialmente el gasto social del sector publico (GSSPr, que promedia anualmente cerca de
un 20 por ciento del PIB para 2005-2008) o el gasto social del gobierno general (GSGGe,
que alcanza casi un 18 por ciento del PIB desde el 2001), puede situarse entre los paises
latinoamericanos con un gasto social alto,” y asi puede verse en el gréfico 4.

Por otro lado, volviendo sobre el gréfico 3, se evidencia también que, en relacion
con el PIB, los que crecen proporcionalmente mas son el gasto social del gobierno central
y, sobre todo, el gasto de las instancias «extra-presupuestarias», a diferencia del gasto
social de los gobiernos territoriales (gobernaciones y alcaldias). Veamos: el gasto social del
gobierno general crece en un promedio anual del 2,5 por ciento del PIB entre 1999-2000
y 2005-2009 (pas6 del 15,3 por ciento al 17,8 por ciento), mientras que el gasto social del
gobierno central crece en un 2,9 por ciento entre esos periodos. Eso implica que el gobierno
central acrecienta el peso de su gasto social dentro del gobierno general con respecto al de
los gobiernos territoriales o subnacionales.

Y, ain mas nitidamente, puede advertirse que entre 2005 y 2007 hay un gasto social
que representa un 2-3 por ciento del PIB y que es realizado por instancias «extra-presu-

ese valor es inferior a los 86,5US$ que promedic el barril en 2008. Por su parte, ciertamente la devaluacion duplicara —en bolivares— los
ingresos que el Estado perciba en divisas, especialmente por via petrolera. Y, como veremos, eso ya esté revitalizando canales financieros
como el Fonden. Pero el balance definitivo de estos nuevos ingresos dependera en mucho del control que se logre sobre los efectos infla-
cionarios de las medidas cambiarias.

> El gréfico 4 actualiza lo ilustrado en Aponte, 2006 y, como puede verse, si adoptamos como registro comparativo con otros paises al gasto
social del gobierno central venezolano, este se situarfa en un rango intermedio en el marco latinoamericano. En contraste, si, como es lo
més apropiado, consideramos el gasto social del sector publico o hasta el del gobierno general venezolano, ambos registros se situarian en
un nivel alto en la subregion. Lo importante de esto dltimo es que muestra los muy particulares retos que enfrenta Venezuela en materia de
gasto social, puesto que la mayoria de los paises con erogaciones altas tienen coberturas mucho mas extensas de sus sistemas de seguridad
social y/o de mecanismos de transferencia de recursos hacia sectores en pobreza extrema. Y el grave problema en perspectiva esta en que,
en afos recientes, lo que principalmente ha permitido ampliar el gasto no ha sido tanto un crecimiento econdmico sostenible sino un ciclo
extra-ordinario y, por tanto pasajero, de bonanza petrolera.
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puestarias», fiscalmente diferentes del gobierno general. Pero esas instancias responden, sin
embargo, a las decisiones de gasto del gobierno central, como destacaremos mas adelante.
Hablamos por ello, en este caso, de un centralismo «indirecto» que es representado por
tales instancias, entre las que resalta muy particularmente el gasto social de Pdvsay el de
ciertos fondos especiales.

Gréfico 4
Porcentaje de participacion del gasto social en el PIB, segun paises latinoamericanos
seleccionados (para el 2006-2007)
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Fuentes: para Venezuela datos de este trabajo; para todos los otros paises: Cepal, 2009.

Algunas de las consideraciones expuestas previamente, pueden reforzarse al revisar el
peso del gasto social en el gasto publico total (grafico 5). Podemos constatar que el gasto
social del gobierno central no sufre mayores alteraciones: de un promedio anual equivalente
a un 38 por ciento del gasto total del sector publico entre 1999y 2003, y un promedio del
37 por ciento entre 2004 y 2008.

Pero el gasto social del gobierno general (equivalente, recordémoslo, al gasto sumado
del gobierno central y de los gobiernos estadales y municipales) si sufre cambios importantes,
al bajar de un promedio anual del 57 por ciento del gasto total del sector publico en 1999-
2003 a un promedio del 51 por ciento entre 2004 y 2008.

Lo que «compensa» esa significativa caida del gasto social del gobierno general, como
porcentaje del gasto total, es que el gasto social del sector publico (incluyendo a las instan-
clas «extra-presupuestarias») promedia un 56,5 por ciento entre 2004 y 2008, volviendo a
porcentajes parecidos a los del gasto del gobierno general en 1999-2003.
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Gréfico 5
Gasto social del GC, del GGe y del SP como % del gasto total
del sector publico restringido (1997-2008)
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Fuentes: GSGC y GSGGe: Onapre. GSSP: Sisov. GTSPr: BCV. Célculos propios.

A partir de las anteriores constataciones, pero con la cautela que merece el estar
comparando series con ciertas limitaciones en la informacion oficial, parece detectarse que
el gasto social de los gobiernos territoriales (gobernaciones y alcaldias) reduce su partici-
pacién de un 18-19 por ciento entre 1999 y 2003 a un 14 por ciento del gasto total entre
2004-2008, diferencia del 4-5 por ciento que coincide con el promedio de ese valor que
pasan a manejar las instancias extra-presupuestarias en este Ultimo periodo.

Podria atribuirse esa disminucion de la participacién del gasto social de los gobiernos
territoriales a que estos hayan reducido el peso de las erogaciones sociales como porcentaje
de sus gastos totales. Pero, a diferencia de esa suposicion, todos los indicios apuntan a que
esa reduccion se debe a que ha decrecido la participacién de los gobiernos territoriales en
el gasto en general, en especial desde el 2004. De hecho, cuando comparamos los datos del
gasto total acordado a los estados como porcentaje del gasto del sector pablico encontramos
que pasa de representar un promedio anual del 21 por ciento en 1999-2003 a tener un 16
por ciento en 2004-2008. Es decir que, como puede verse en el gréfico 6, se produce una
reduccion de las disponibilidades estadales que explicaria el descenso del gasto social de
este tipo de instancia en el gasto publico total.®

© Una buena sintesis sobre parte de los mecanismos utilizados para el recorte de las finanzas territoriales puede consultarse en Olivares
y otros, 2009:97-98. En el texto hemos expuesto el caso del gasto estadal porque contamos con registros oficiales para todo el periodo



El gasto publico social durante los periodos CUADERNOS DEL CENDES
presidenciales de Hugo Chavez: 1999-2009 ANO 27.N° 73
TERCERA EPOCA

ENERO-ABRIL 2010

Gréfico 6
Gasto total acordado a los gobiernos estadales (regionales)
como % del gasto total del sector publico restringido (1999-2008)
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Fuentes: GTEstadal: Onapre. GTSPr: BCV. Calculos propios.

Retomando ahora nuestros comentarios sobre el grafico 5, es importante apuntar que,
en medio de variaciones, no parece haberse producido una gran redefinicion del peso del
gasto social dentro del gasto publico total durante la Ultima década, puesto que su valor
fluctta alrededor de un 57 por ciento de ese gasto total. Esto significaria que, en lo basico, el
avance del porcentaje del gasto social dentro del gasto publico se definié en los tres primeros
afios de gestion —con respecto a la gestion gubernamental precedente— y que, después, el
esfuerzo se ha centrado en mantener ese nivel de gasto, aunque redefiniendo parcialmente

1999-2008, pero las estimaciones que hemos realizado sobre el comportamiento del gasto subnacional como conjunto apuntan a que
este también ha sufrido un fuerte deterioro cuando se comparan los periodos 1999-2003 y 2004-2008. El que esto no haya sido objeto de
mayores presiones publicas hasta fines del 2009 se debe, por una parte, a la debilidad de la oposicion en los gobiernos estadales hasta las
elecciones del 2008, puesto que apenas tenia dos gobernaciones (Zulia y Nueva Esparta) con la incorporacion tardia de otras tres gober-
naciones «disidentes» (Aragua, Sucre y Guérico). Pero sobre todo la escasez de denuncias puede deberse a que en términos reales (Bs. de
1997) el gasto estadal fue muy superior en 2006-2008 al de afios anteriores, a pesar de aquellas reducciones como porcentaje del gasto
total o del PIB. Sin embargo, ya en el 2009 hubo un descenso muy significativo que retornd el gasto real estadal a niveles parecidos a los
de 2005; y de cumplirse lo previsto en el presupuesto 2010 (un estancamiento del gasto estadal en términos nominales por segundo afio
consecutivo, en un contexto inflacionario) podria estarse ante el menor gasto estadal real de la Ultima década, y ello —paraddjicamente— en
medio de una coyuntura de reexpansion fiscal nacional como la del 2010.

’ Suponemos que ello podria representar un incremento promedio anual de un 5 por ciento en el peso del gasto social dentro del gasto
publico total durante las gestiones del presidente Chavez con respecto al que tuvo durante la gestion del presidente Rafael Caldera (1993-
1998). Segun esta estimacion, el gasto social publico puede haberse situado en un 52-53 por ciento durante esta Ultima gestion, si afiadimos
principalmente un 4-5 por ciento atribuible al gasto social municipal a las estimaciones calculadas en Aponte, 2006:96.
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los canales por medio de los que el mismo circula, especialmente por el peso adquirido por
las instancias extra-presupuestarias entre 2005 y 2007. Para los afios en los que tenemos
datos oficiales, el gasto social de estas instancias representaria un 3 por ciento del gasto total
en 2004 y en 2008 y significaria anualmente un 7 por ciento del gasto total en 2005-2007,
promediando entre 2004 y 2008 el 4-5 por ciento que mencionamos anteriormente.

Igualmente es interesante puntualizar que en el 2008 se acrecienta la importancia
del gasto social del gobierno central, lo que —de acuerdo con otras informaciones prelimi-
nares— se reitera también en el 2009, apuntando a una reduccion del papel de los fuentes
«extra-presupuestarias» y a la vuelta, tal vez transitoria, a un centralismo financiero mas
directo. Pero con respecto a esto Ultimo, el caracter provisional de las cifras del 2008 y 2009
mueve a ser particularmente cauto en las interpretaciones.

Contando con el marco de las paginas anteriores podemos abordar la proxima parte
de este escrito, referida al papel de los fondos extra-presupuestarios y al gasto destinado
a las «misiones sociales».

El centralismo «indirecto» (2004-2008): gasto social, fondos extras y misiones
La canalizacion de una gran cantidad de recursos publicos por vias «para-fiscales» empezo
a proliferar a partir del 2003. Las primeras solicitudes de traspaso de «utilidades cambia-
rias» al BCV en ese afio y la creacion del Fondo para el Desarrollo Econémico y Social del
Pais (Fondespa), alimentado por aportes de Pdvsa, fueron parte del surgimiento de esa
diversidad de mecanismos «extra-presupuestarios» que se multiplicaron a lo largo de los
siguientes afios, mecanismos que, a pesar de su desconcentracion funcional, responden
a decisiones del Ejecutivo nacional y, en especial, del Presidente de la Republica, dado el
caracter centralista y personalista del actual régimen politico (v. al respecto, entre otros,
Aponte y Gémez, 2009).

El Fonden, formado en el 2005, y la inversion social directa de Pdvsa, se convirtieron
en los més importantes canales de ese financiamiento especial. Ahora, no nos proponemos
adelantar aqui una revision exhaustiva de estos mecanismos paralelos,® lo que desbordaria

® Sin entrar en mayores detalles y diferenciaciones en materia de fondos, no todos los cuales son propiamente «extra-presupuestarios»,
encontramos que, aparte del Fonden, se cuenta con: el Fondo Simén Bolivar (que recibe los intereses del Fonden); varios fondos binacionales,
como el fondo irani y el fondo chino, siendo este Ultimo el que parece tener mayor relieve y del que también surge el Fondo Mao (que
recibe los intereses del fondo chino); el Fondo Renot (que percibe los cobros de notarias y registros); el Fondo Miranda recibe los recursos
no utilizados de las gestiones presupuestarias anteriores y ha sido una importante fuente de financiamiento de los créditos adicionales; y
el Fondo Alan, que recibe los reintegros de los créditos adicionales (v. £/ Universal, 2-2-2010; 17-11-2009; 9-2-2009). Ademas de varios
otros mecanismos (como los fondos fiduciarios que maneja Pdvsa), se agregan més recientemente varios fondos creados a la luz de los
ingresos extraordinarios que le proporcionara al Estado la devaluacion cambiaria del 8 de enero de 2010: el Fondo Bicentenario, para finan-
ciamiento industrial; el Fondo Eléctrico Nacional, para atender la crisis de este sector; y se anuncia la formacion del Fondo 19 de Abril que
supuestamente aportard recursos a las misiones y para el mantenimiento de obras y servicios publicos (v. £/ Universal, 2-2-2010). Insistamos
en que aunque no todos estos mecanismos son estrictamente «extra-presupuestarios», si forman parte de una modalidad de gasto poco
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los limites de este escrito; mas bien pretendemos ilustrar —de manera genérica e involun-
tariamente imprecisa— los alcances que tuvo la participacion de esos mecanismos en el
financiamiento del gasto social en los Gltimos afios.

Y es que desde el propio 2003 empezd a asociarse el funcionamiento de estos canales
financieros con la implantacion y desarrollo de las «misiones sociales». Y sin duda que han
tenido un papel importante en el gasto hacia esas misiones y en el gasto social en general.
Pero posiblemente esas erogaciones sean mas limitadas de lo que se ha supuesto en oca-
siones, especialmente en cuanto a su direccionamiento hacia lo «sectorial-social».

Al Fonden han ingresado los siguientes recursos, provenientes de sus dos fuentes
bésicas de aporte (Banco Central de Venezuela y Pdvsa):

Cuadro 1
Fonden: aportes del BCV y de Pdvsa
(2005-2009)

Aportes al Fonden

Afio En millones de Bs. Total real Total real % del % del
Total BCV Pdvsa (Bs. 1997) por habitante PIB GTSPr
2005 16178,8 12900,0 3278,8 2475 93,1 53 15,9
2006 23930,5 9191,3 14739,3 3101 114,7 6,0 15,5
2007 29091,7 14555,5 14536,2 3306 120,3 59 16,6
2008 29981,8 3306,7 26675,1 2463 88,2 4,2 12,4

2009 (p) 29023,5 27948,5 1075,0

Fuentes: para 2005-2008: BCV, v.a.; Pdvsa, 2009a. Para 2009: BCV, 2010a; estimaciones en £/ Universal, 15-12-2009. Célculos propios.

Como puede verse en el cuadro 1, los aportes que percibe desde sus inicios el Fonden
0N muy cuantiosos y representan entre el 4,2 por ciento y el 6 por ciento del PIB entre 2005 y
2008. Pero esos recursos alcanzan su cUspide entre 2006 y 2007. En 2008 y 2009 se produce
un decrecimiento muy importante, especialmente en términos reales (Bs. de 1997), como se
evidencia en el estancamiento de los aportes a ese mecanismo en valores nominales que se
mantienen en montos cercanos a los 29.000-30.000 millones de bolivares. Para el 2010
la informacién oficial preliminar (v. £/ Universal, 15-12-2009; 23-01-2010) apunta a una
recuperacion de las disponibilidades del Fonden, puesto que se prevé que el BCV aporte no

convencional y tendencialmente discrecional. Por eso es razonable que Ecoanalitica (2008:9) sefiale que es inquietante que tan numerosos
recursos publicos estén dispersos en diferentes entidades sin que en muchos de los casos esté claro su destino especifico, tratandose, en lo
bésico, de un presupuesto paralelo sujeto a un control precario.
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menos de 7.000 millones de dolares a ese Fondo en este afio (equivalentes a unos Bs. 33.100
millones al cambio actual), en tanto que los aportes para Pdvsa se fijaron provisionalmente
en 2.769 millones de délares (equivalentes a Bs. 11.900 millones), lo que totalizaria —por
el momento— un flujo de 45.000 millones de bolivares hacia ese Fondo.

Pero, contando con este marco de referencia acerca de las disponibilidades financieras
que ha tenido el Fonden, y para no desviarnos de nuestro tema, debemos identificar cual ha
sido especificamente la participacién de este Fondo en el financiamiento del gasto publico
social. No obstante, cuando se intenta explorar el destino particular de las erogaciones de
ese mecanismo financiero los datos resultan imprecisos.’

En medio de esas inexactitudes, la informacion del Fonden (www.fonden.gob.ve) sobre
los proyectos que ha financiado prioritariamente muestra el claro predominio de los grandes
proyectos de infraestructura (como Metro, ferrocarriles, puentes, entre otros) o de desarrollo
de empresas del Estado, en tanto que en un lugar bastante accesorio aparecen algunos
proyectos sociales, basicamente identificables a través de los aportes a ciertas misiones.™

Esas erogaciones sociales parecen representar una porcion bastante reducida en el
conjunto de los financiamientos del Fondo. Esto se ratifica, como podremos ver mas adelante
(cuadro 5), con los registros sobre los aportes del Fonden y de otros fondos paralelos para
el gasto en las misiones, que podrian representar un 5-6 por ciento del total de los recursos
destinados a estos programas sociales, para afios como 2006 y 2007,

En contraste, como se vera también en ese cuadro 5, el aporte directo de Pdvsa a
las misiones sociales es la principal fuente de financiamiento de estas en 2004 y 2005, y
representa mas del 25 por ciento de su financiamiento para 2006 y 2007."

En el siguiente cuadro (2) podemos ver cémo se ha comportado el aporte «extra-pre-
supuestario» de Pdvsa al gasto publico, de acuerdo a los lineamientos que ha priorizado
el Ejecutivo central. Ese aporte es catalogado por Pdvsa como destinado al «desarrollo
social». Pero esta definicion se presta a confusiones, pues no es un financiamiento integra
ni principalmente destinado al sector publico social, en el sentido convencional de esta

% EI Fonden ha tenido recientemente una prolongada mora, de varios semestres, hasta en lo que respecta a la entrega de sus balances
generales, requisito elemental para todo organismo financiero.

' En www.fonden.gob.ve se identifican los aportes del Fondo a Barrio Adentro 2 y 4 con unos 530 millones de US$ en total, la mayor
parte ya desembolsados; Alma Mater, con 230 millones de US$; Misién Madres del Barrio con 156 millones de US$, y Mision Arbol, con
13,5millones de US$, la mayor parte recursos ya desembolsados en los dos ltimos casos. En anteriores informaciones de esta pagina, que
ya no parecen estar disponibles, se registraban aportes para Mision Barrio Adentro 3 para compra de equipos médicos por 449 millones
de US$ (igualmente desembolsados) y que no parecen corresponder a los gastos antes expuestos para esa mision. Complementariamente,
también el Fonden apoya algunos otros tipos de proyectos sociales, especialmente desarrollos habitacionales y de algunas edificaciones para
el sector social, asi como ciertos proyectos de saneamiento ambiental o para el desarrollo de pueblos «comunales».

' Es importante apuntar que este tipo de papel de Pdvsa en el financiamiento publico social, sea directo o sea a través de aportes al Fonden,
se desarrolla a partir del marco de los cambios sufridos por esa organizacion a raiz del paro de diciembre 2002-febrero 2003, que concluyd
con una sustitucion generalizada de su directiva y un despido masivo de muchos de sus trabajadores.
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designacion. En términos mas apropiados esos aportes pueden entonces concebirse como
un gasto publico complementario, parte del cual se destina principalmente a obras de
infraestructura (a través del Fonden, en particular) y otra parte al gasto propiamente social
que realiza Pdvsa de manera directa, segun lo que puede verse en el cuadro 2.

Cuadro 2
Pdvsa: aportes «extra-presupuestarios» al gasto publico
(2001-2009, en millones de Bs.)

. . Otros pro. Fondespa
- Aportes  Total sin  Subtotal Misiones N Subtotal
Afio totales Fonden sociales sociales SOC:EIES fondos Fonden y g:r*os
2001 73,1 73,1 73,1 73,1
2002 30,1 30,1 30,1 30,1
2003 1180,4 1180,4 535,4 303,2 232,2 645,0 645,0
2004 9279,4 9279,4 2614,4 2300,5 3139 6665,0 6665,0

2005 15667,1 123883 5508,3 4317,2 191,17 101588 32788  6880,0
2006 257851 11001,8 87549 6667,2  2087,7 17030,2 147383 22919
2007 29878,7  15342,5 12240,0 103157 19243 176387 14536,2 31025
2008 32536,1 5861,0 37153 2070,5  1644,8  28820,8  26675,1 21457
2009 (p)* 24553 1380,3 1380,3 606,3 774,0 1075,0 1075,0 0

Fuentes: Pdvsa, 20093, b; estimaciones en £l Universal, 15-12-2009. Los datos originales estan en ddlares americanos. El célculo del valor
en bolivares se hizo a la tasa oficial vigente hasta el 8 de enero de 2010 de Bs. 2,15 por ddlar estadounidense.

* Los aportes sociales para 2009 corresponden al Ter. semestre 2009 en Pdvsa, 2009b, pero las estimaciones para los fondos (Fonden y
Fondespa y otros) son para el conjunto del afio.

** Otros programas sociales incluye: aportes a comunidades, plan de vialidad y nicleos de desarrollo endégeno, entre otros.

*** Fondespa y otros: Fondespa se desactiva plenamente en 2006 y sus recursos remanentes son absorbidos por el Fonden, creado en 2005.
Pdvsa registra otros tres fondos-fideicomisos: el agricola, el mas importante de estos en los tltimos afios; el de viviendas e infraestructura,
con tendencia al declive; y el de empresas de produccion social (EPS), que solamente recibi recursos en 2005.

Como puede estimarse a partir del cuadro 2, entre 2003 y 2008 el aporte «extra-pre-
supuestario» al gasto publico por parte de Pdvsa se destina principalmente (en un 71 por
ciento) al Fonden y a antecedentes de este como el Fondespa y otros fondos, mecanismos
que, como comentamos antes, destinan una porcion limitada de su gasto a las misiones
y a otros programas sociales. De lo anterior resulta que el gasto social directo de Pdvsa
entre 2003 y 2008 representa, por su parte, un 29 por ciento del total de esos aportes
especiales.

Aunque estas cifras muestran que el gasto social realizado por Pdvsa es limitado,
cuando se comparan los datos de esta empresa y los del Fonden se constata que, al menos
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hasta 2007, la mayor contribucion extra-presupuestaria para financiar las misiones y
otros programas sociales proviene de esos aportes directos de la petrolera nacional. La
relevancia del gasto social de Pdvsa puede evidenciarse en algunos calculos como los
del cuadro 3.

Cuadro 3
Aportes de Pdvsa al gasto publico total y al gasto social:
en términos reales (Bs. de 1997), como % del PIBy % del GTSPr (2001-2009)

En millones de Bs. Real en Bs. 1997 % del PIB % del gasto

Aportes  Aportes  Aportes  Aportes Aportes Aportes Totales/  Sociales/
totales sociales totales sociales totales sociales %GTSPr %GSSP

2001 73,1 73,1 35 35 0.1 0.1 0.3
2002 30,1 30,1 1" 1" 0,03 0,03 0.1
2003 1180,4 5354 314 142 0.9 0.9 2,7
2004 9279,4 2614,4 1840 518 4,4 1.2 13,7 6.8
2005 15667,1 5508,3 2397 843 5,2 1.8 15,4 10,3
2006 25785,1 8754,9 3342 1135 6,5 2,2 16,7 10,2
2007 29878,7  12240,0 3396 1391 6,1 2,5 17,0 11,8
2008 32536,1 37153 2817 322 4.8 0,6 14,2 29

2009 (p) 24553 13803

Fuentes: Cuadro 2. PIB: www.bcv.org.ve. GTSPr: BCY, v.a. GSSP: www.sisov.mpd.gob.ve.

El gasto social directo de Pdvsa entre 2004 y 2007 se mueve entre un 1,2 por ciento y
un 2,5 por ciento del PIB, promediando anualmente un 1,8 por ciento del PIB, con tendencia
al crecimiento entre esos afios. Para 2005-2007 ese promedio anual es del 2,2 por ciento
del PIB. Puntualicemos que esa sola magnitud representa una erogacién mucho mayor que
la destinada al conjunto de los principales programas sociales de la «Agenda Venezuela» en
el seqgundo mandato del presidente Caldera o a los principales programas de enfrentamiento
a la pobreza en el sequndo mandato del presidente Pérez, que registraron un promedio
anual de gasto, entre 1989-1998, equivalente al 1,5 por ciento del PIB.

Pero ya en el 2008 los aportes totales y, sobre todo, sociales en términos constantes
(Bs. de 1997) empiezan a retroceder. Y esta reduccidn se constata igualmente cuando vemos
que los aportes sociales pasan de ser un 2,5 por ciento (2007) a un 0,6 por ciento (2008)
del PIB y que bajan de un 11,8 por ciento (en 2007) a un 2,9 por ciento (en 2008) de los
gastos sociales del sector publico.
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Distintas razones pueden explicar esta reduccion del gasto social directo por parte de
Pdvsa, disminucion que se reafirma y potencia de manera drastica hacia todo tipo de aporte
al gasto publico en el 2009, como también se ve en el cuadro 2.

Lo primero es que, aunque el precio del petréleo sube significativamente entre 2006
y 2008, el ingreso petrolero global tiende a estancarse en bolivares constantes, es decir en
términos reales, por el efecto de la inflacion y de la disminucion de la produccion petrolera.
Ante ese hecho se va planteando la imposibilidad de seguir multiplicando los compromisos
sociales de la industria de manera semejante a lo ocurrido entre 2003 y 2006.

Ese estancamiento del ingreso real se produce sin que la empresa haya emprendido los
grandes planes de inversién previstos para la industria de hidrocarburos, a pesar de que, al
mismo tiempo, Pdvsa amplia su deuda de manera significativa, aunque no critica (v. anélisis
de Oliveros en El Mundo y EI Universal, 26-1-2010).

Posiblemente en el cuadro de las dos condiciones anteriores pueda haberse plantea-
do la conveniencia administrativa de que la industria se concentrara en una parte de los
proyectos (como Mision Ribas, Produccién y Distribucion Venezolana de Alimentos-Pdval y
algunos otros delimitados proyectos sociales), en tanto que el Fonden recibiria los recursos
para desarrollar otros financiamientos sociales especiales.

Ahora, mas alla de las razones efectivas que la expliquen, es muy posible que la rede-
finicion del rol de Pdvsa en el financiamiento del gasto social haya incidido en los severos
problemas que afectaron el funcionamiento de algunas misiones como Barrio Adentro desde
2007,y en 2008-2009 en especial. Y es que aunque Pdvsa le destind muchos mas recursos
al Fonden en 2008, este mecanismo ha tenido unos destinatarios principales distintos al
sector social, como vimos antes. Por ello, el traslado de aportes de Pdvsa hacia este Fondo
no garantiza un uso necesariamente similar de esos recursos, sobre todo si no hay un se-
guimiento efectivo del rumbo de los financiamientos, ausencia de monitoreo tradicional y
que parece haberse agravado en el pais.

Considerando las anteriores referencias es interesante que registremos los aportes que
hizo Pdvsa a las misiones particulares desde el 2003 hasta el 2009 (1er. semestre):

Como puede verse en el cuadro 4, el gasto directo de Pdvsa en las misiones es menor
en términos reales en 2008 que en 2004; y apuntaba a ser todavia mas bajo en 2009, que
seguramente serd el afio de mas reducidos aportes reales de Pdvsa a las misiones desde el
2003 inclusive. Puede verse claramente que el 46 por ciento de todos los aportes de Pdvsa
a las misiones se destind hacia Barrio Adentro, a pesar de que estos se derrumban en 2008
y desaparecen para el Ter. semestre de 2009."

"2 Podrfa pensarse que como Pdvsa redefine sus aportes enfatizando la direccion hacia el Fonden, este Fondo se encargara de destinar
recursos para Barrio Adentro. El asunto esta en que, de acuerdo con datos disponibles —en la nota 9—, los 2.100 millones de bolivares que
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Cuadro 4
Aportes de Pdvsa al financiamiento de distintas misiones sociales
(en millones de Bs. 2003-2009)

Mision 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009  fota) % de
(p) total
Barrio Adentro 1, 2, 3. 73 591 664 3640 7005 280 12253 46,1
Alimentacion 314 651 699 1969 456 4089 154
Ribas 69 688 798 602 286 710 413 3565 134
Sucre 6 243 1436 37 1722 6,5
Vuelvan Caras 370 473 516 62 24 1445 54
Revolucion Energética 452 471 374 19 1316 5,0
Vivienda 133 290 153 168 744 2,8
Ciencia 626 60 686 2,6
Milagro 269 54 19 2 344 13
Robinson 1y 2 155 155 0,6
|dentidad 95 2 97 04
Musica 92 92 03
Arbol 26 19 4 49 02
Guaicaipuro 24 24 0,1
Total (millones Bs.) 303 2301 4317 6667 10316 2070 606 26.580
% anual sobre total 1,1 8,7 16,2 251 388 7,8 2.3
Total real (Bs. 97) 81 456 661 864 1172 179

Fuentes: Pdvsa, 2009a, b. La informacion 2009 corresponde al Ter. semestre. Calculos propios.

Pero la sucinta revision que hemos realizado sobre los dos principales mecanismos
extra-presupuestarios de financiamiento publico que han operado desde 2003 deja todavia
sin aclarar cudl ha sido el gasto global destinado a las misiones. Por eso, aunque las cifras
del cuadro 5 no son totalmente compatibles con las de los cuadros precedentes, es impor-
tante rescatar la informacion que el mismo contiene sobre las fuentes y distribucion del
financiamiento de las misiones, importancia que destaca debido a la escasez, imprecision y
dispersion de los datos presupuestarios sobre estos programas.' El siguiente cuadro (5) es
una de las pocas referencias oficiales al conjunto del gasto publico hacia las misiones, pero

podria haber destinado Fonden a Barrio Adentro entre 2005y 2010 son apenas una sexta parte de lo que aporté directamente Pdvsa a esa
mision en esos afios. En todo caso, junto con los problemas de diseio y de sostenibilidad que afectan a esta misién (v. Aponte, 20083, b;
D'Elia, 2006, entre otros) es probable que, como dijimos antes, la redefinicion de los mecanismos de financiamiento coadyuvara a la grave
disminucion de la cobertura que la misma ha registrado desde 2007.

" En los proximos parrafos retomamos y actualizamos algunos anélisis y datos expuestos en Aponte, 2008a, 2008b.
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cubre solamente hasta el afio 2007, lo que nos incitara a fundamentar algunas suposiciones
acerca de lo que pueda haber ocurrido desde el 2008.

Cuadro 5"
Misiones 2003-2007: gasto en millardos de Bs.

Afio Presu'pue.sto C.é.ditos Pdvsa Fonden Total
ordinario adicionales y otros*

2003 0,04 0,18 0,22 0,07 0,52

2004 1,12 1,08 3,17 o 5,38

2005 0,92 0,85 5,02 0,2 6,99

2006 14,88 5,64 1,24 21,76

2007 17,5 7,4 1,23 26,13

Fuentes: Min. Finanzas; para 2004-2005, £/ Nacional, 24-09-2006; para 2006-2007, £/ Universal, 25-03-2008.

Notas: Los datos del Min. Finanzas que aqui se exponen son —hasta donde sabemos~ la tnica referencia oficial sistematizada con estima-
ciones de gasto para el conjunto de las misiones. Sin embargo, esa informacion no diferencia las erogaciones por misiones particulares. Ello
genera dudas sobre la consistencia de esas cifras, lo que se refuerza por registros distintos como los del cuadro 4 o por las estimaciones de
expertos que apuntan a un gasto mayor en esos programas (v. algunos ejemplos en Aponte, 2006). Parte de esta duda se despejara cuando
se presente un balance financiero de las misiones, desagregado por cada una de ellas y por sus principales componentes.

* Fonden y otros incluiria: Fondo Miranda, aportes del Convenio Cuba-Venezuela, fondos de los consejos comunales, intereses de fideicomi-
sos, donaciones de fundaciones publicas y privadas, rectificaciones presupuestarias y otros mecanismos en desactivacion (como Fondespa)
(v. £l Nacional 24-09-2006). Recuérdese que los aportes del BCV por reservas «excedentarias» y utilidades cambiarias se canalizan desde
2005 por via del Fonden.

** El dato de «Otros» para 2004 en la fuente es equivoco: se plantea que es de 0,6 millardos pero eso contradice el monto total que es
reiterado en la publicacion. Otra fuente podria solventar este equivoco.

Como ya habiamos comentado, el cuadro 5 muestra que Pdvsa fue el principal medio
de financiamiento de las misiones sociales en 2004 y 2005, en tanto que el presupuesto y
sus complementos pasaron a cumplir ese papel en 2006 y 2007. Y todo indica que ante la
reduccion de los aportes de Pdvsa en 2008 y 2009, a los que nos referimos previamente, y
ante el tradicional rol —importante pero accesorio— del Fonden, el presupuesto y los créditos
adicionales siguieron cumpliendo aquel papel prioritario en estos Ultimo afios, en los que
los recursos para las misiones mermaron. Pero hay que destacar que, por lo menos en 2009,

' Estas difras no coinciden con las expuestas en los cuadros precedentes (2 al 4). Y las diferencias son importantes ya que los aportes de
Pdvsa a las misiones —segun el Min. Finanzas— son mas elevados de los que registra esta organizacion petrolera para 2004 y 2005, pero son
menores para 2003, 2006 y 2007. Aunque suponemos que los datos de Pdvsa, més recientes, pueden ser mas precisos, sobre todo para el
afio 2007 (puesto que la informacion del Min. Finanzas es de comienzos de 2008), preferimos no introducirlos en el cuadro 5 para que no
se generen innecesarias confusiones si se revisa la fuente con la informacién de este Ministerio. Y de cualquier modo esas diferencias en los
datos, siendo importantes, no llegan a suponer cambios sustanciales en la interpretacion del gasto social ni en el de las misiones. Seria muy
conveniente que en el futuro una informacion presupuestaria tan fundamental para poder evaluar la eficiencia y efectividad comparativa de
unos programas sociales prioritarios como las misiones sea debidamente organizada y fundamentada por los organismos oficiales.
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esta disminucion también involucra al gasto presupuestario (y sus modificaciones) debido
al significativo decrecimiento que registra el gasto social real de las distintas instancias
estatales'® en este afio.
Por otro lado, basandonos en las informaciones del cuadro 5, se puede destacar
que:
1. las misiones sociales pasaron de representar cerca de un 2,5 por ciento del PIB y de
un 14 por ciento del gasto social del sector publico en 2004-2005, a cerca de un 5,5
por ciento del PIB y alrededor de un 25 por ciento de ese gasto para 2006-2007 (v.
cuadro 6);
2. elgastode las misiones para 2006-2007 casi triplica, en términos reales, al gasto para
2004-2005 (v. cuadro 6).

Cuadro 6
Misiones (2004-2007):
gasto total real (afio-base 97), como % del PIB y como % del GS

Gasto en Gasto real Gasto en misiones como % de:
Afo misiones como (millardos de

% del PIB Bs. 1997) GSGC GSGGe GSSPr
2004 2,5 1,07 21,5 14,1 14,0
2005 2,3 1,07 20,0 14,5 13,1
2006 5,5 2,82 39,8 28,7 25,3
2007 53 2,97 40,6 29,3 25,2

Fuentes: Cuadro 5. PIB: BCV. GSGC y GSGGe: Onapre. GSSPr: Sisov. Calculos propios.
Nota: Las dudas especialmente acentuadas con respecto a los datos sobre el gasto de las misiones para 2003 nos mueven a excluirlos en
el presente cuadro.

Otras referencias comparativas pueden ser Utiles para visualizar la significacion del
gasto para las misiones: con Bs. 12,4 millardos para 2004-2005 ese gasto es cercano al
gasto sectorial estimado en salud del gobierno general para esos mismos afios, que suma
Bs. 13,3 millardos; y, el gasto por Bs. 57,9 millardos en las misiones para 2006-2007 supera
al gasto sectorial estimado en educacion del sector publico para este periodo, que alcanza
Bs. 53,4 millardos, tratdndose —como veremos mas adelante— del rubro individual de gasto
social tradicionalmente mas importante del Estado venezolano.

'* Recordemos que, de acuerdo a las cifras disponibles, en 2008 decrecié solamente el gasto social del sector publico y no el del gobierno
general ni el del gobierno central.
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Y, si relacionamos a las misiones con los programas sociales de los noventa, lo que
resulta de interés —entre otras razones— por la tendencia focalizada que se puede atribuir
a ambos (v. Aponte, 2008b), es relevante considerar que el gasto hacia aquellos programas
no sobrepaso, entre 1989y 1998, el 15-20 por ciento del gasto social del gobierno central
y que normalmente rondo cerca del 1,5 por ciento del PIB, porcentaje que es mas que
triplicado en 2006-2007 por las misiones.

Por otro lado, es importante constatar que hay una ampliacion fundamental del gasto
en las misiones en 2006-2007 con respecto a los afios previos. Por supuesto que en ese
aumento puede incidir la multiplicacion de las misiones y la fuerte tendencia inercial de
las organizaciones publicas hacia la expansién. Sin embargo, es probable que una buena
parte del aumento del gasto pueda explicarse por el tipo de erogacion que se produce. Tal
es el caso de las etapas 2, 3, y 4 de Barrio Adentro, que suponen unos costos en infraes-
tructura y equipamiento de mucha mayor importancia que los gastos de la primera etapa,
de implantacion —frecuentemente informal— de la mision en las comunidades.'® Igualmente,
puede influir en esos aumentos del gasto la incorporacién de una misién como Habitat,
debido a los costos propios de la vivienda, aunque la cobertura de este tipo de iniciativas
ha resultado bastante modesta.

Pero, llegados a este punto debemos recalcar que existe un vacio de informacion
sistematica y actualizada con respecto al gasto en las misiones y en sus componentes, lo
que limita severamente la posibilidad de explorar el grado de efectividad y hasta de trans-
parencia en el manejo de los recursos por parte de estos programas sociales. Y esto Gltimo
debemos destacarlo, no sélo por las abundantes evidencias de corrupcion detectadas en
misiones como Mercal o por el incumplimiento de contratos de construccion o de reforma
de edificaciones en salud asociados con Barrio Adentro, sobre todo en los Gltimos afios, sino
porque es llamativo que, al tiempo que se acrecenté de manera tan marcada el gasto en las
misiones en 2006 y 2007, la cobertura de muchas de ellas tendié a decaer. Es decir, podrian
existir—en medio de los elevadisimos gastos hacia las misiones— una proporcién importante
de desviaciones de recursos por razones de malversacion o corrupcion. Este riesgo se fortalece
por el escaso control institucional al que han estado sujetas estas iniciativas.

Los efectos y resultados sociales de las misiones, mas alla de su gran éxito politico-
comunicacional, no parecen corresponderse con la cantidad de recursos que se ha destinado
hacia ellas (v. Lacruz, 2006). Y esa impresion y preocupacion tiende a acentuarse con el
tiempo, ya que pareciera que el gasto en ellas ha perdido crecientemente su efectividad.

16 Acotemos que los gastos de estas nuevas etapas de Barrio Adentro vienen a compensar un conjunto de carencias reales de la red
tradicional de salud, aunque pierden parte de su vinculo con una inversion para la atencion primaria, que constituyo la razon central de la
misién en su inicio.
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No obstante, las limitaciones de informacion reducen las posibilidades de ampliar sistema-
ticamente el andlisis a ese respecto."”

Esa exploracion es ademas compleja porque el balance sobre las misiones estd inter-
ferido por la muy probable reduccion del gasto hacia las mismas en 2008 y 2009. Es bueno
que insistamos, ya concluyendo este punto del articulo, en que a pesar de la ausencia de
cifras oficiales sobre el conjunto de las misiones desde 2008, hay fuertes indicios de que
el gasto hacia ellas disminuy6 desde ese afio como efecto, en especial, de la redefinicion
de los aportes de Pdvsa (v. cuadro 4). Y en 2009 no solamente el gasto social directo de
Pdvsa llegd a su punto mas bajo desde 2003, sino que se produjo una reduccién drastica del
gasto publico social en términos reales que también debe haber afectado, en proporciones
parecidas a las del resto del sector social, a la mayoria de esos programas sociales.

Lo anterior apunta hacia un rasgo importante del financiamiento y para la sostenibilidad
de las misiones: la dependencia que han tenido hasta ahora con respecto a los ingresos
petroleros extraordinarios, lo que las hace muy vulnerables a cambios en esos ingresos. Dicho
esto es necesario subrayar que esa vulnerabilidad financiera no se expresa solamente en
la potencial reduccion de las disponibilidades de los mecanismos «extra-presupuestarios»
que operaron el centralismo «indirecto» entre 2004 y 2008."® Esa vulnerabilidad también
se expresa en la incertidumbre que crea el recurso a la subestimacion presupuestaria en la
elaboracion anual del presupuesto nacional, con el consecuente uso masivo de los créditos
adicionales para financiar diversas actividades del Estado y, entre ellas, gran parte de las
acciones de las misiones. Este mecanismo es igualmente dependiente de los ingresos ex-
traordinarios y no puede solventar satisfactoriamente las necesidades que se presentan en
situaciones de disminucién de los ingresos petroleros como la que ocurrié en 2009.

La subestimacion presupuestaria y el recurso a los créditos adicionales, aparte de
sus implicaciones «re-centralizadoras»' se constituye asi en otro medio de ejercicio de la

17 A pesar de las limitaciones de informacién existen interesantes exploraciones sobre la efectividad del gasto en algunas misiones como
las educativas (v. Mundo, 2009).

'8 El Fonden depende de los ingresos petroleros extraordinarios en lo que respecta a los aportes de Pdvsa, que son producto de los excedentes
de ingreso no presupuestados en la programacion anual de esa empresa, lo que incluye unas retenciones particulares en caso de ganancias
stbitas (particularmente altas). Y esa dependencia también se produce en lo que respecta a los «excedentes» de reservas internacionales del
BCV, cuyo nivel esta especialmente condicionado por los ingresos petroleros (sobre el Fonden y sus ingresos, v. la Gaceta Oficial N° 38232
del 20-07-2005 y la N° 38910 del 15-4-2008).

"% Recuérdese la importante disminucion de los recursos financieros destinados a los gobiernos subnacionales que se ha producido desde
2004, en especial, y que ilustramos en el punto 1. La subestimacion presupuestaria es una forma sencilla de reducir los recursos del situado
constitucional. La Constitucion (Art. 167) prevé que ese situado serd un porcentaje no mayor del 20 por ciento ni menor del 15 por ciento
de los ingresos estimados anualmente por el fisco nacional. Pero si esos ingresos son subestimados, los recursos asignados al situado seran
«artificialmente» menores a los ingresos reales. Y aunque la Carta Magna prevé que en caso de variaciones del ingreso fiscal el situado podria
reajustarse, ello solamente ocurre si esas fluctuaciones «imponen» una modificacion del presupuesto, lo que probablemente se aplique en
caso de una reduccion del ingreso pero mucho menos probablemente en caso de un aumento del mismo, como el planteado por ejemplo en
2010. La discrecionalidad del gasto que decida destinar el gobierno central a las regiones y municipios pasa a sustituir, en este caso, lo que
podria haberles correspondido normativamente en caso de ajustarse el situado en funcién de los ingresos reales.
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discrecionalidad y la improvisacién como estilo de gestion en el campo social, a lo que nos
referiremos con mas detenimiento en las consideraciones finales de este articulo. Pero un
anticipo de este asunto, con base en el presupuesto 2010, resulta oportuno.

Para 2010 el presupuesto nacional prevé apenas unos 5,6 millardos de bolivares para
las misiones, monto casi idéntico al que se habia fijado en el presupuesto de 2009. Pero
tales montos son inferiores en términos nominales a los de 2005 y son cerca de una cuarta
parte de los montos —también en valores corrientes—invertidos en 2006 y 2007 (v. cuadro
5). Lo que complementara principalmente esos recursos, dada la subestimacién de los in-
gresos y gastos en el presupuesto de 2010, probablemente seran —siguiendo la trayectoria
previa— los créditos adicionales.

Como dijimos antes, seria una ficcion creer que por recurrir a este canal centralista
«directo» se disminuira la vulnerabilidad del financiamiento de las misiones en el futuro.
Apenas se lo sometera a posibilidades de un mayor control por parte de ciertas instituciones,
como el Parlamento. Y habra que ver si ante la probable ampliacion de la presencia opositora
en laAsamblea Nacional, a partir de las elecciones de 2010, el Gobierno no prefiere reforzar
nuevamente la actuacion de los canales centralistas «indirectos» como, en especial, el gasto
social de Pdvsa, siendo que estos mecanismos estan sujetos a supervisiones mas blandas.

A pesar de que las misiones son un conjunto de programas sociales bastante reciente,
muchas de ellas han dado evidencias —en ocasiones drasticas— de improvisacién en su disefio
y de imprevision en cuanto a su viabilidad en el tiempo. Como expresion de esto, ya desde
el 2006 Presidente de la RepUblica empezo a plantear la necesidad de racionalizar el gasto
en ellas y luego en varias ocasiones ha insistido en la necesidad de relanzarlas, la Ultima vez
a fines de 2009 (v. Aponte, 20083, b). Y también ha planteado la necesidad de fortalecer
los mecanismos de coordinacion de las misiones y hasta de formar un fondo dnico para su
financiamiento; pero esas ideas han sido luego desplazadas por la variedad de prioridades
que atafien a una gestion compleja.

En particular entre 2004 y 2007 el centralismo «indirecto» se constituy6 en una fuente
vital para alimentar las misiones y otros proyectos del sector social. Sin embargo, el empefio
por concentrar el poder de decision, que es muy propio del centralismo, parece correr parejo
con una creciente debilidad para regular el comportamiento de los multiplicados medios
de intervencion que dependen del Ejecutivo nacional y de una Presidencia con tentaciones
de ser omniabarcante. A ese respecto, la marcada tardanza con la que el Gobierno detecté
las grandes dificultades por las que atraveso Barrio Adentro, casi dos afios después de que
ellas se habian empezado a divulgar por parte de analistas y comunicadores, varios de ellos
afines al oficialismo, es uno de los muchos y claros ejemplos de |a fragilidad sustancial que
disfraza la voracidad centralista.
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Y es que, como se argumenta mas ampliamente en Aponte, 20083, el centralismo
ha alcanzado tal nivel de agotamiento en Venezuela que mueve a pensar que en este pais
es posible que se pueda descentralizar mal, pero sobre todo que es casi seguro que no se
pueda centralizar bien.

Un complemento acerca de la importancia de trascender al gasto social del
gobierno central: breve revision de la dimension subsectorial

Esta seccion, ademés de permitir que caractericemos brevemente el comportamiento del gasto
social en sus distintos componentes sectoriales en los afios recientes (2004 en adelante)
también es otra buena oportunidad para evidenciar la importancia de trascender la vision
tradicional del gasto publico social, limitada a las finanzas del gobierno central, asunto al
que nos referimos en la introduccion.

Por eso, sin entrar en analisis pormenorizados que desbordarian los limites de este
articulo, en los gréficos de esta seccién se evidenciara que en casi todos los subsectores
sociales la reduccion del andlisis exclusivamente al gasto social del gobierno central ocasiona
deformaciones analiticas importantes, aunque de distinta intensidad. Pero, empecemos por
visualizar —mediante el grafico— una imagen general sobre la distribucion subsectorial del
gasto social en afios recientes.

Gréfico 7
Gasto real por habitante del sector publico restringido segiin subsectores sociales
(2004-2008, en miles de Bs. de 1997)
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Fuente: www.sisov.mpd.gob.ve; www. ine.gob.ve y www.bcv.org.ve. Célculos propios.
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En el grafico 7 se evidencia lo siguiente, acerca de la distribucion subsectorial del
gasto real por habitante:

e El sector educativo mantiene su primacia dentro del conjunto del gasto social, como
viene ocurriendo en Venezuela, al menos desde los afios sesenta.

e Lo que es reciente y que marca una tendencia ascendente, que seguramente sequira
acompafiando al proceso demografico de envejecimiento de la poblacién, es la conso-
lidacién del gasto en seguridad social como segundo destino dentro de las erogaciones
sociales, siendo que hace una década este componente del gasto pugnaba por situarse en
ese segundo lugar con varios otros subsectores sociales (v. al respecto Aponte, 2006).

e  Elgasto en salud, el destinado a vivienda y servicios conexos y el dirigido a desarrollo
social y participacién compiten por el tercer lugar, con cierta ventaja para el primero,
probablemente derivada de los importantes —y aparentemente inefectivos— gastos
realizados en 2006 y 2007 para la remodelacion y mejora de edificaciones y equipos
de salud, asociados con Barrio Adentro, sobre todo en sus versiones 3y 4. Por su lado,
las erogaciones en vivienda y servicios conexos decaen, sobre todo en 2007 y 2008,
lo que, como veremos, puede asociarse con el debilitamiento de las finanzas de los
gobiernos territoriales.

e Finalmente, estan los gastos de cultura y comunicacién y de ciencia y tecnologia que,
para fines de claridad expositiva, hemos excluido del grafico anterior. Pero en todo
caso, en medio de algunas fluctuaciones, estos subsectores siguen ocupando el pre-
cario espacio que se les ha asignado tradicionalmente en el gasto publico. Debemos
indicar, sin embargo, que extrafia el escaso efecto que parece haberse producido con
la Ley Organica de Ciencia y Tecnologia en el financiamiento de este componente, lo
que mueve a pensar que su contabilizacién pueda no estar plenamente recogida en
estos registros.

Aunque en el grafico 8, sobre el gasto social real por habitante del gobierno general
para 2004-2009, se reiteran principalmente las tendencias del grafico anterior, es interesante
constatar el comportamiento subsectorial para el afio 2009. Lo mas destacado es que todos
los subsectores (a excepcion de desarrollo social y participacion) sufren una caida en su gasto
entre 2008 y 2009. Pero ademas, la magnitud del decrecimiento en 2009 es particularmente
acentuado en salud, que baja a las cercanias del gasto real por habitante del 2004, y en
vivienda y servicios conexos, que es el registro mas bajo de ese subsector en toda la serie;
en tanto que el de seguridad social desciende al nivel de 2006.

Con respecto al gasto real por habitante en educacion, el gréafico 9 pone en evidencia
que el promedio anual que supondria la omisién de los gastos de los gobiernos territoriales
(gobernaciones y alcaldias) y, en menor grado, de las erogaciones de otras instancias del sector
publico, equivaldria a una subestimacion de un 20 por ciento del total del gasto educativo.
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Gréfico 8
Gasto real por habitante del gobierno general estimado, segiin subsectores sociales
(2004-2009, en miles de Bs. de 1997)
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Fuente: Onapre, v.a.; www. ine.gob.ve y www.bcv.org.ve. Calculos propios.

Gréfico 9
Gasto real por habitante en educacion, segin niveles de gobierno
(2004-2009, en miles de Bs. de 1997)
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Fuente: Onapre, v.a.; www.sisov.mpd.gob.ve; www. ine.gob.ve y www.bcv.org.ve. Célculos propios.
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Gréfico 10
Gasto real por habitante en seguridad social, por niveles de gobierno
(2004-2009, en miles de Bs. de 1997)
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Fuente: Onapre, v.a.; www.sisov.mpd.gob.ve; www. ine.gob.ve y www.bcv.org.ve. Calculos propios.

La omision de los gastos distintos a los del gobierno central también representaria una
subestimacion promedio de un 21 por ciento de las erogaciones publicas en el campo de
seguridad social. Y lo interesante es que estamos hablando inicialmente, como en el caso de
educacion, de sectores que, tradicionalmente, se han concebido como de nitido predominio
de la administracion central. Como veremos, en salud y vivienda las alteraciones analiticas
que ocasionaria esa omision serfan todavia mas significativas.

Aunque con importantes fluctuaciones, puede constatarse que en el caso de salud, si
se omiten los gastos de los gobiernos territoriales y de otras instancias no convencionales
del sector publico, ello comporta una subestimacion cercana a la mitad (45 por ciento) de
las erogaciones en este campo, que —como vuelve a constatarse en el grafico 11— recibio,
en 2006 y 2007, importantes recursos de los mecanismos «extra-presupuestarios» (Pdvsa y,
accesoriamente, Fonden) como antes referimos. Es probable que la preocupante re-centrali-
zacion de los servicios en salud que viene impulsando el Gobierno en los afios més recientes,
debilite en el inmediato futuro el peso relativo de los gobiernos territoriales en el financiamiento
de este sector. Pero, por el momento, lo que queremos resaltar en este caso es la tremenda
deformacion que supone la caracterizacion del gasto publico venezolano en salud, en los
ultimos lustros en especial, si se le reduce exclusivamente al gasto del gobierno central.
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Gréfico 11
Gasto real por habitante en salud, segtin niveles de gobierno
(2004-2009, en miles de Bs. de 1997)
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Fuente: Onapre, v.a.; www.sisov.mpd.gob.ve; www. ine.gob.ve y www.bcv.org.ve. Calculos propios.

Gréfico 12
Gasto real por habitante en vivienda y servicios conexos, segtin niveles de gobierno
(2004-2009, en miles de Bs. de 1997)
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Fuente: Onapre, v.a.; www.sisov.mpd.gob.ve; www. ine.gob.ve y www.bcv.org.ve. Calculos propios.
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La deformacién a la que aludimos es aln mas acentuada en el caso del subsector de
vivienda y servicios conexos. En este caso el aporte principal proviene muy claramente de
los gobiernos territoriales y, aunque estas particularidades desbordan nuestros propdsitos
actuales, especialmente de los gobiernos municipales. Es conveniente que puntualicemos
que esos aportes estan estrechamente asociados con las competencias de los gobiernos lo-
cales en materia de obras de infraestructura comunitaria, mas que con el campo de vivienda
propiamente dicho. Y de nuevo, lo que pretendemos resaltar en este caso es la muy marcada
alteracion que supone la omision de los gastos distintos a los del gobierno central, puesto que
ellos representan un promedio anual del 69 por ciento de los gastos en este subsector.

Gréfico 13
Gasto real por habitante en desarrollo social y participacion, segiin niveles de gobierno
(2004-2009, en miles de Bs. de 1997)
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Fuente: Onapre, v.a.; www.sisov.mpd.gob.ve; www. ine.gob.ve y www.bcv.org.ve. Calculos propios.

El caso del componente de desarrollo social y participacién vuelve a evidenciar, con
cierto parecido al de los dos subsectores precedentes (con un 46 por ciento como prome-
dio de omision), la importancia de trascender al gasto social del gobierno central para un
analisis apropiado del gasto social publico venezolano, sea en su dimension global o en
la subsectorial. Y, con algo menos de énfasis, esto es lo que revelan también los casos de
los componentes de «comunicacion y cultura» (24 por ciento de omision) y de «ciencia y
tecnologia» (17 por ciento de omisién) que se registran en los graficos 14y 15.
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Gréfico 14
Gasto real por habitante en comunicacion y cultura, segun niveles de gobierno
(2004-2009, en miles de Bs. de 1997)
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Fuente: Onapre, v.a.; www.sisov.mpd.gob.ve; www. ine.gob.ve y www.bcv.org.ve. Calculos propios.

Gréfico 15
Gasto real por habitante en ciencia y tecnologia, segun niveles de gobierno
(2004-2009, en miles de Bs. de 1997)
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Fuente: Onapre, v.a.; www.sisov.mpd.gob.ve; www. ine.gob.ve y www.bcv.org.ve. Calculos propios.
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En suma, con las graficaciones presentadas estimamos haber cumplido con nuestros
propdsitos basicos para esta seccién: aparte de exponer como se ha comportado el gasto
social subsectorial entre 2004 y 2009, creemos haber evidenciado la importancia de tener
en cuenta el gasto social complementario al del gobierno central, para evitar una interpre-
tacion errénea del comportamiento del financiamiento y de la gestion publica en muchos de
los sectores sociales especificos y en el sector social en general. Este problema que hemos
ilustrado para los afios mas recientes, también afecta al conjunto de la Ultima década asf
como a periodos previos, como exploramos en Aponte, 2006.

Consideraciones finales

En este articulo, en medio de diversas limitaciones estadisticas, hemos reconstruido una
imagen aproximativa sobre el comportamiento del gasto publico social desde 1999. Hemos
destacado la positiva tendencia a un aumento de ese gasto, asi como las preocupantes
restricciones potenciales para un crecimiento futuro del financiamiento de lo social, puesto
que dicho aumento ha venido dependiendo, fundamentalmente, de los ingresos extra-ordi-
narios del petrdleo y/o, como todo indica que ocurrird en 2010, de los recursos transitorios
o ciclicos que aporte(n) en lo adelante la(s) devaluacion(es).

También hemos mostrado que el gasto social, sobre todo desde 2004, empez6 a
evidenciar un reforzado centralismo fiscal, centralismo disimulado en estos afios a través
de las vias «indirectas» de los mecanismos de financiamiento «extra-presupuestarios». Ese
centralismo «indirecto» fue uno de los canales que adoptd un estilo de gestién signado
por la improvisacion y, paradéjicamente, por la falta de control. Y es que este descontrol es
propio de los modos centralistas, especialmente si las instituciones son ineficientes, cuando
tienen que afrontar la complejidad de las sociedades del siglo XXI.

En el marco de la gestion publica general, la crisis generalizada de mantenimiento,
expresada en el deterioro del sistema vial y de las edificaciones publicas de salud y educacion
0 en la crisis de los servicios de agua y energia eléctrica, en medio de un marco de bonanza
petrolera y fiscal, son parte de las evidencias de la improvisacién como una caracteristica
central del estilo de gestion en la Ultima década.

Pero en lo que mas atafie a nuestra reflexion, la improvisacion también constituye una
caracteristica resaltante de la gestion social. Y ello se evidencia al revisar una parte fundamen-
tal de las iniciativas sociales durante los periodos gubernamentales del presidente Chavez. El
abandono de pasajeras prioridades como el Fondo Unico Social (FUS), el Plan Bolivar-2000,
la cobertura universal del modelo de escuelas bolivarianas; el desmoronamiento de muchas
de las misiones «secundarias» como la Vuelvan Caras o de los proyectos de economia social
(simbolizado por el cementerio de cooperativas); o la crisis de varias de las misiones princi-
pales por imprevisiones, son muestras de ese subplanificado estilo de gestion.
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Y en lo que respecta a sus formas de financiamiento, es conveniente recalcar en
estas consideraciones finales que una parte de la discrecionalidad y de la improvisacion se
expresd en el gasto «extra-presupuestarion, pero también en el recurso constante y ten-
dencialmente creciente a los créditos adicionales. Lo presupuestado, que puede asociarse
con lo planificado, no tiene garantia de una ejecutoria exitosa; pero es mas probable que
lo programado tenga buenos resultados que lo que se decida repentinamente, sobre todo
cuando esto le resta posibles recursos a prioridades estructurales del financiamiento publico
como, por ejemplo, las referidas al mantenimiento o cuando desplaza prioridades sociales
estratégicas o de mediano-largo plazo, como la construccion universal de una escuela basica
de jornada integral.

No podemos detenernos aqui a analizar el peso que han tenido los créditos adicio-
nales en el financiamiento de lo social.” Pero es bastante claro que al igual que ocurre
con las modificaciones presupuestarias generales, hay una gran brecha entre lo previsto y
lo ejecutado.

Gréfico 16

La brecha entre lo presupuestado y lo ejecutado:

contraste entre gasto presupuestado del GC y gasto pagado del GC y del SPr
(2001-2008, en miles de Bs. de 1997)
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Fuentes: gasto presupuestado del gobierno central: Onapre, v.a. Gasto pagado del gobierno central presupuestario: www.mf.gob.ve. Gasto
pagado del sector publico restringido: BCY, v.a.

20 A este respecto hay un interesante seguimiento sobre el monto anual de los créditos adicionales en los informes mensuales de GIE-BM
correspondientes a diciembre de los Gltimos afios.
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Esta brecha entre lo presupuestado y lo ejecutado que se ilustra en el grafico 16 es un
gran espacio para la discrecionalidad y la improvisacion. Ciertamente, hay que dejar lugar en
la gestion publica para la flexibilidad y para las iniciativas incrementales. Pero lo que debe
evitarse son los desgastantes modelos de toma de decisiones casuisticos o inmediatistas,
aunque estén inspirados en las mejores intenciones.

En definitiva, hay abismales diferencias entre invencion e improvisacion o entre in-
novacion y ocurrencia, diferencias que no deben olvidarse. En todo caso, las ineficiencias
que han marcado a las administraciones gubernamentales venezolanas, desde fines de los
setenta en particular, parecen haber tenido una de sus mas claras expresiones durante el
actual régimen politico.

El aumento del gasto social, insistamos en ello, es un hecho muy favorable en la medida
en que incrementa las posibilidades de que el Estado priorice en su accion lo relacionado con
la mejora directa de las condiciones de vida de la poblacién y que avance en su conformacion
como un Estado social efectivo. Pero al decir eso estamos hablando de probabilidades y
de potencialidades.

El estudio que hemos presentado sobre el gasto publico social ha tenido que obviar
distintas dimensiones de interés que involucran a esta tematica. La mas importante es que Ia
revision general del gasto nos brinda una primera aproximacion, nos ofrece un mapa sobre
la distribucion de las acciones sociales —en términos financieros—; pero luego el analisis de
la politica social requiere de un estudio mas detallado acerca de la calidad de ese gasto,
entre otras dimensiones.

El exclusivo incremento de los recursos financieros no es siempre ni necesariamente
un buen indicio sobre la mejora de la gestion en determinado sector o programa, puesto
que puede tratarse simplemente de una erogacién para mantener o recuperar instalaciones,
para atender al aumento vegetativo de la cobertura de determinado servicio o para mejorar
las remuneraciones de los trabajadores publicos sin implicar necesariamente una mejora de
la productividad o de la efectividad de su labor. En fin, la revision general y subsectorial del
gasto social nos brinda referencias orientadoras sobre los cursos de la gestion social, pero
de ninguna manera resume ni sustituye el analisis exhaustivo de sus ejecutorias.

Por otro lado, y esto resulta especialmente relevante ante coyunturas electorales, fre-
cuentemente parece suponerse que el aumento del gasto es decisivo en materia politica, sobre
todo si se trata de gasto social, que algunos analistas confunden con el gasto clientelar.”’
Pero, entre otros ejemplos, podria recordarse a ese respecto que el Gobierno que mas gasto

2! Aungue no coincidimos con el conjunto de su andlisis, Penfold (2009:136-139) hace unas interesantes reflexiones a partir de la diferenciacion
del gasto clientelar respecto de otros tipos de gasto social propuestos en una clasificacion del Banco Mundial que incluye: baja inversion; corrup-
cion; gasto clientelar; y gasto de alta efectividad, que ese organismo reduce inapropiadamente a un modelo de focalizacion «sustitutiva».
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en lo social en términos reales por habitante, entre 1958 y 98, que fue el del presidente
Herrera Campins, perdio las elecciones como resultado de una muy mala gestién general.
Y, en contraste, el Gobierno que menos ha gastado en lo social en términos reales en los
Gltimos treinta y cinco afios, como fue el del presidente Lusinchi, triunfé holgadamente en
las elecciones de 1988, aunque dejé unas finanzas publicas en situacion de crisis extrema.
Y para no ir demasiado lejos, en medio de los afios de mayor gasto social en toda nuestra
historia, si bien el presidente Chavez gané ampliamente las elecciones presidenciales de
2006, también perdio el referéndum sobre la reforma constitucional de 2007.

El gasto, entonces, es un referente fundamental para el analisis, brinda oportunidades
y posibilidades, pero no supone garantias de resultados inequivocos ni en lo politico, nien lo
social, ni en lo econémico. El gran apoyo popular que ha tenido el Gobierno actual, mas alla
de las capacidades carismaticas y comunicacionales del presidente Chavez, frecuentemente
se ha asociado al aumento del gasto social y a las misiones. Y es cierto que estas han tenido
un gran éxito politico-comunicacional.

Pero, mas alla de esos factores, una de las grandes bases del apoyo popular al régimen
actual reside en que, entre 2004 y 2008, una gran parte de la poblacién, y especialmente |a
poblacién de menos recursos, tuvo una mejora importante e ininterrumpida de sus ingresos
durante casi cinco afios. Y esta es una experiencia que los venezolanos, sobre todo los mas
pobres, no tenian desde hacia mas de veinte afios. Ahora, esa experiencia tiene mucho méas
que ver con el curso de los asuntos econémicos, condicionados por una bonanza petrolera
que tampoco se veia desde hacia mas de dos décadas, que con los resultados del gasto y
de las politicas sociales.

La reflexion sobre la trayectoria y perspectivas del gasto publico social es asi parte de
un conjunto de analisis que deben combinarse para tener una vision completa y compleja
sobre una gestion social gubernamental.
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Anexo estadistico

Cuadro 1
Gasto total del sector publico restringido
(1997-2008, en millones de Bs. corrientes)

1997 12654851
1998 14478836
1999 15438151
2000 22082001
2001 28026273
2003 42944059
2004 67762095
2005 101126138
2006 152992138
2007 17428333
2008 (p) 223630916

Fuente: BCV (varios afos).
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Cuadro 2
Clasificacion sectorial del gasto social del sector publico
(2004-2008, en millones de Bs. corrientes)

Viv.y Cult.y caT Gasto

Educacion Salud SS DSy part. .
conex. com. social

2004 12.798.543  67.44.230 8.414.662 3.920.113  5.223.258 705.934 724137 38.560.877
2005 17.434.808  7.992.530 11.457.923  5.490.137 9.090.694  1.070.855 847.885 53.384.831
2006 25.067.318 14.415.357 19.459.678 9.766.826 15.019.360  1.538.832 883.170  86.150.540
2007 28.361.016  21.556.713 23.966.272 12.413.774 14.127.374  2.009.266 1.399.661 103.834.077

2008(e)  42.349.568 20.414.301 31.727.680 14.253.582 16.518.071  2.859.975 2.043.028 130.166.205

Fuente: Sisov, 2010.
Nota: como se explica en el recuadro al comienzo del articulo, no incluimos los afios previos de la serie porque es evidente que los datos hasta el
2003 no se corresponden con el gasto del sector publico —como conjunto- sino con la suma del gasto de los gobiernos central y estadal.

Cuadro 3
Clasificacion sectorial del gasto social del gobierno general estimado
(1997-2010, en millones de Bs. corrientes)

Educacion  Salud SS DSy part. c\‘l,i,‘:g_ Ccl:::r-‘-y C&T Soacsita(: iz:;f
1997 6.647.347 12.424.633
1998 6.241.567 13.605.224
1999 8.348.651 16.598.288
2000 13.211.027  26.567.346
2001 16.042.019 31.369.509
2002 19.372.502 36.010.875
2003 23.649.245 46.899.981
2004 11.657.876  6.255.745 8.414.662 3.286.619 5223.258  705.934 724137 36.268.231 66.832.169
2005 14.778.519 7.076.860 11.457.923 4.011.139  9.090.694 1.070.855 847.885 48.333.875 95.252.673
2006 23.443.806 10.511.054 19.459.678 6.043.026 13.978.453 1.536.159 851.493 75.823.669 14.2755.864
2007 27.927.072 13.708.891 23.966.272 8.625.363 12.039.101 1.901.492  1.138.474 89.306.665 16.0888.925

2008(e) 41.412.572 18.278.213 31.727.680 11.828.186 13.140.932 2.726.339  1.485.441120.599.363 212.960.293
2009 (p)  43.173.341 17.331.187 33.274.082 13.290.765 11.350.480 2.738.214  1.656.222122.814.291 213.145.341
2010 (pre) 34.563.480 17.091.176 25.829.835 8.685.549 10.667.215 1.922.030  1.309.359100.068.644 178.554.739

Fuentes: cuadros 4,5y 6.

Nota: se asume como parte del ejercicio de estimaciones con el GSGGr, que el GTGGr es igual a a la suma del GTGC y del GT municipal.
Ello no es totalmente cierto pero se aproxima mucho a la realidad, debido al escaso ingreso propio que generan las Gobernaciones. Contar
con un gasto total que sirva de referencia para ciertos calculos es muy importante, en tanto que el sesgo que crea la suma antes mencionada
es comparativamente irrelevante. Aunque una parte del gasto municipal se financia con situado, se asume que el monto de este es cercano
al de los ingresos propios estadales. Por otro lado, los datos del gasto social y total para 1997-2003 se obtienen a partir de un calculo
que proyecta para esos afios un gasto municipal equivalente a un 55 por ciento del gasto social y a un 60 por ciento del gasto total de las
gobernaciones para esos afos, porcentajes que son un promedio anual aproximado de esos gastos municipales en 2004-2008.
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Cuadro 4

Clasificacion sectorial del gasto social del gobierno central

(1997-2010, en millones de Bs. corrientes)

CUADERNOS DEL CENDES

ANO 27.N° 73
TERCERA EPOCA
ENERO-ABRIL 2010

Educacion  Salud SS DS y part. c\g:& ccl::;y C&T S:csi:; Gt::;:(l)

1997 1.504.757 619.462 645.847  583.434 602.974 91.110 66.166  4.113.751 10.667.547
1998 1.689.646 682.632 694.427  402.697 484.632 95.578 61.735 4.111.346 11.845.126
1999 2.423.677 864100  1.177.994  519.803 459.058 76.554 86.216  5.607.402 14.557.817
2000 3.610.588 1.091.606 1.762.909  642.666 1.317.897  173.506 183.072  8.782.243 23.553.561
2001 4.313.487 1.358.555 3.062.334  798.223 880.565  142.237 223.109 10.778.509 28.079.214
2002 5211154 1.783.269  3.058.184  906.647 894.112  102.345 151.563 12.107.275 31.687.452
2003 6.240.399 2.037.808 4.550.164 1.424.368 1.413.186  384.698 174290 16.224912 41.613.125
2004 10.136.805 3.337.665 6.592.109 2.529.887 1.292.506  541.473 637.578  25.068.023 60.505.058
2005 12449396 4.966.348  9.096.795 2.794.604 4.052.638  843.625 813.677 35.017.083 86.288.237
2006 19.900.204 7.245.023 15.290.969 4.236.165 6.121.888 1.143.972 764.190 54.702.411 128.261.073
2007 23.843.010 9.759.143 18.828.024 6.152.789 3.214.182 1.436.753 1.025.647 64.259.548 143.243.259
2008 (e) 35.495.997 13.360.244 25.396.060 8.889.573 3.681.817 2.151.704 1.369.170 90.344.565 192.543.448
2009 (p) 37.518.054 13.775.392 26.509.924 10.437.940 1.351.645 2.219.707 1.542.783 93.355.445 192.939.987
2010 (pres) 29.051.896 13.896.632 19.691.523 6.222.912 1.371.292 1.452.198 1.204.595 72.891.048 159.406.062

Fuentes: Onapre-Ocepre (varios afios).

Cuadro 5

Clasificacion sectorial del gasto social de las entidades federales

(1997-2010, en millones de Bs. corrientes)

Educacion  Salud SS DS y part. c\tl)ir‘:.ez. ccl:::ny c&rT S:csitaﬁ (:2:;?

1997 342.078 442,997 124.665  370.703 317.126 34.504 2.505  1.634.578  2.928.477
1998 430.267 257.540 148.015  135.879 346.257 52.870 3508  1.374336  2.933.496
1999 463.541 632.652 157.040  135.035 339.873 38.534 1.873  1.768.548  3.400.785
2000 671.402 1.003.282 355.023 179.856 581.491 64.146 2.080  2.857.280 5.022.976
2001 699.018 1.269.330 147373 223.244 872.413 68.776 115.659  3.395.813  5.483.824
2002 928.809 1.826.176 175.921 237.130  1.255.731 97.587 165.889  4.687.243  7.205.704
2003 1.335.812  1.215.977 853.827  478.461 808.008 85.471 12336 4.789.892  8.811.428
2004 1.371.790  2.807.990 960.020 501531  1.681.283  110.080 79.464  7.512.158 10.427.505
2005 2.138.259 1 1.943.871  1.474.102  793.748 1.781.882  145.790 32398 8.310.050 16.198.927
2006 3.275.816  2.995.986  2.484.674 1.127.516  2.589.276  241.975 51387 12.766.630 26.682.153
2007 3.776.354 3.694.889  3.103.124 1.572.248  2.653.571 318.727 52.764 1.5171.677 28.602.581
2008 (e) 5.560.543 4.623.085 3.976.888 1.896.895 2.318.582  405.692 46.775 18.828.460 35.898.038
2009 (p) 5302939 3.263.963 4.433.793 1.821.886 2.932.193 351313 44,662 18.150.749 33.242.998
2010 (pres)  5.161.938 2.917.977  3.929.842 1.485.624 2.598.916 311.383 39.585 16.445.265 29.514.559

Fuentes: Ocepre-Onapre (varios afios).

* Afio 2009 incluye modificaciones hasta el 31/08/2009.
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Cuadro 6
Clasificacion sectorial del gasto social de los municipios
(2004-2010, en millones de Bs. corrientes)

Viv.y Cult.y cat Gasto Gasto

Educacion  Salud SS DSy part. conex. com. sodial total
2004 149.281 110.090 862.533 255201 2.249.469 54.381 7.095 3.688.050 6.327.111
2005 190.864 166.641 887.026 422787  3.256.174 81.440 1.810 5.006.742  8.964.436
2006 267.786 270.045  1.684.035 679345  5.267.289  150.212 35916 8.354.628 14.494.791
2007 307.708 254.859  2.035.124 900326  6.171.348 146.012 60.063 9.875.440 17.645.666

2008(e) 356.032 294.884 2354732 1041718  7.140.533  168.943 69.496  11.426.338 20.416.845
2009 (p) 352.348 291.832  2.330.365 1030939  7.066.642  167.194 68.777  11.308.097 20.205.354

2010 (pres)  349.646 276.567  2.208.470 977013 6.697007  158.449 65.179  10.732.331 19.148.677

Fuentes: Ocepre-Onapre (varios afios).
* Ao 2009 incluye modificaciones hasta el 03/09/2009.

Cuadro 7
Datos basicos para los calculos sobre gasto publico social
en Venezuela

Deflactor PIB Poblacion PIB
Base 97 total (MM Bs. corrientes)
1997 1,000000 22.958.680 4.194.3151
1998 1,188903 23.412.742 50.012.967
1999 1,500309 23.867.393 59.344.600
2000 1,942192 24.310.896 79.655.692
2001 2,097507 24.765.581 88.945.596
2002 2,790165 25.219.910 107.840.166
2003 3,764874 25.673.550 134.227.833
2004 5,043189 26.127.351 212.683.082
2005 6,536177 26.577.423 304.086.815
2006 7,706435 27.030.656 39.392.6240
2007 (p) 8,797851 27.483.208 486.376.026
2008(p) 11,531711 27.934.783 667.997.431
2009 (p) 12,498633 28.384.132 700.207.518

Fuentes: PIB: www.bcv.org.ve. Poblacion: www.ine.gob.ve.



