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EL GASTO PÚBLICO SOCIAL EN EL PERÚ: 

Taxonomía, definiciones y opciones de política 
 
 

 
1. Introducción. 
 
Analizar el gasto social del Estado1 resulta una tarea ciertamente complicada, 
debido a que se trata de un tema que no se caracteriza precisamente por 
aglutinar consensos en torno a sus definiciones, dificultándose cualquier 
caracterización, tanto en el tiempo como en el espacio, de la información 
sobre gasto social existente en un determinado país o grupo de países.  Si a 
ello le sumamos problemas asociados a la organización de los registros 
presupuestales, la tarea se complica aún más. 
 
Lo anterior se constata observando que las cifras con las que se realizan las 
investigaciones y reportes de carácter público o privado, en muchos casos  no 
coinciden o en su defecto no son consistentes, por lo tanto no son 
comparables en un sentido estricto, produciéndose distorsiones que llevan a 
errores de interpretación por un problema metodológico. 
 
Aun cuando lograr consensos con relación a la caracterización de temas 
sociales es difícil, este documento tenía el propósito inicial de unificar criterios 
respecto a las valoraciones del gasto social en el Perú, de forma que la 
discusión y el análisis sobre los incrementos o disminuciones, mejoras o 
deterioros, su evolución en el tiempo y en el espacio, su incidencia, etc., 
realizada por cualquier persona o institución, se refiera a lo mismo.  En ese 
sentido, se buscaba que la elaboración de una definición de gasto público 
social permita establecer mecanismos para la construcción de series 
estadísticas que faciliten el trabajo de los hacedores de política.  En el optimo, 
esta definición debe ser lo más homogénea posible en relación a otros países 
para poder realizar comparaciones consistentes. 
 
En relación a esto último, en el trabajo se demuestra que la opción de 
homogenización consensuada es válida sólo en un determinado tramo del 
gasto social: el de los servicios sociales básicos.  Por eso, si bien se ensaya una 
definición de gasto público social, en el plano del análisis comparativo 
internacional y las opciones de política en torno a la priorización de gasto 
público, la plataforma del análisis enfatiza el de los servicios sociales básicos, 
con base en el consenso sobre la definición de los mismos acordada en el 
denominado Consenso de Oslo de 1996. 
 
En las siguientes secciones se muestran diferentes características de la acción 
estatal en la sociedad, además de  distintas definiciones de gasto presentadas 
por diversos autores. Luego de todo el análisis teórico sobre el tema, se 
promueve la definición de gasto público social, la cual, al momento de su 

                                                 
1 En lo que sigue, la expresión “gasto social” deberá entenderse como “gasto social del Estado”  



aplicación en los distintos rubros de gasto, permitirá clasificar como social o no 
las distintas partidas del presupuesto nacional.  Finalmente, en el plano de la 
cuantificación y la delimitación de opciones de política, se incide en el análisis 
del gasto en servicios sociales básicos (denominado en el trabajo “gasto social 
básico”), así como de una categoría adicional denominada “Programas 
Sociales Prioritarios”2 
 
 
2. Rol del Estado y gasto social. 
 
 
Sin la magnitud e incidencia que tuvo a partir de la segunda mitad del Siglo 
XX, la vinculación del gasto del Estado con el gasto social ha sido fáctica aún 
durante los periodos clásico y neoclásico del pensamiento económico, al 
punto que su desarrollo, sin dejar de ser marginal, no estuvo ausente en las 
propuestas de los economistas, incluidos los economistas liberales, pudiéndose 
encontrar por ejemplo que, para Adam Smith, el Estado debía “...realizar y 
mantener algunas obras publicas y ciertas instituciones que nunca se 
constituirían ni mantendrían si ello dependiera del interés de un grupo 
pequeño de individuos3”. 
 
Ya presente luego de la crisis del 29, el denominado gasto social se hizo 
evidente, y presupuestalmente importante, con el fortalecimiento del Estado 
del Bienestar que tuvo lugar mediado el siglo veinte a raíz de la reconstrucción 
post II Guerra Mundial. En este periodo fueron formulados y desarrollados 
propuestas y programas cuyo objeto era, principalmente, proporcionar redes 
de seguridad social basadas en programas alimenticios, programas de salud 
colectiva, así como de oportunidades económicas para los más 
desfavorecidos. Es también en esta etapa que en el análisis económico del 
gasto del Estado empiezan a ser calificados como “sociales” algunos sectores 
o programas de gobierno, especialmente los vinculados con los gastos en 
educación y salud. 
 
Finalmente, en la última década del siglo XX, y como resultado de un proceso 
de reforma, la provisión de bienes y servicios ha estado ligada al nuevo 
consenso respecto de su rol, traducido en dos iniciativas4: Liberalización y 
Privatización. La primera buscó reducir su acción e intervención en los 
mercados y la segunda proponía el traspaso al sector privado de actividades 
que, como resultado de la expansión del Estado del Bienestar, estaban siendo 
realizadas por el gobierno (telefonía y comunicaciones, transporte terrestre 
marítimo y aéreo -ferrocarriles, líneas aéreas, etc.-, y producción y provisión de 
bienes y servicios, entre otras actividades). 
 
La aplicación de reformas, en muchos casos, ha ido reduciendo 
paulatinamente la acción del  Estado a sectores prioritarios de la economía. 
Aun así, desde el punto de vista normativo, han sido identificadas actividades 
                                                 
2 Denominados en algunos documentos informativos como Programas Sociales Protegidos. 
3 Véase, Smith (1776), Book V, Capítulo 1. 
4 Véase Stiglitz (2000), Pág. 19. 



en las que la participación del Estado reviste carácter obligatorio, no obstante  
de tratarse de mercados de competencia perfecta. 
 
Al respecto, Stiglitz (2000) considera necesaria su presencia, debido a que los 
mercados pueden dar lugar a situaciones donde algunas personas no logran 
ingresos suficientes para vivir de manera que se considera digna, pues una 
propiedad del criterio de eficiencia en el sentido de Pareto es ser individualista, 
en el entendido que se refiere al bienestar de cada agente económico, pero 
no al bienestar relativo de un grupo de agentes económicos y no discute los 
resultados del mercado en torno a la igualdad o desigualdad en la distribución 
del ingreso, por ello, las razones que justifican su intervención, aun cuando el 
mercado sea eficiente, son: 
 

a) Velar por los derechos de propiedad y el cumplimiento de los contratos 
b) Intervenir frente a fallos del mercado: 

i. Fallo de la competencia (monopolio y sus variantes). 
ii. Provisión de bienes públicos5 
iii. Presencia de externalidades (negativas y positivas) 
iv. Mercados privados incompletos 
v. Fallos de información. 
vi. El paro, la inflación y los desequilibrios económicos 

c) Intervenir con el objeto de redistribuir la renta. 
d) Proveer bienes preferentes. 

 
En el caso de los bienes públicos (y por ende de los bienes privados), es 
importante indicar que su denominación no restringe su provisión ni su 
producción a un sector específico, es decir, un bien privado (por ejemplo el 
servicio de educación6) puede ser provisto por el sector público7, así como, un 

                                                 
5 Los bienes públicos y los bienes privados se clasifican en puros e impuros; un bien público puro 

tiene dos propiedades: (i) Consumo no rival, referido a que al momento de ser proporcionado, 
el consumo que realice una persona no impide o reduce el consumo de otra, ni supone un 
costo adicional (como si ocurre en el caso de los bienes privados); de forma que resulta 
ineficiente para la sociedad en su conjunto excluir a un individuo de ese ámbito; (ii) No 
exclusión, debido a que quien provee el bien no puede excluir de su usufructo a los agentes 
económicos que no han contribuido a costearlo (no opera el sistema de precios que si 
permite excluirlos en el caso de los bienes privados) .  En el caso de los bienes públicos 
impuros, no está presente una de las propiedades mencionadas e inclusive hay casos en los 
que hay cierta gradualidad de su presencia, de forma que las propiedades de no rivalidad y 
no exclusión no se satisfacen plenamente. 

 En el otro extremo están los bienes privados puros que tienen las propiedades de consumo 
rival y de exclusión, situación que es garantizada por un sistema de precios que opera 
plenamente.  Sin embargo, cuando los mercado privados no lo suministran en cantidades 
suficientes, aun cuando el precio que los consumidores están dispuestos a pagar por la 
provisión de esos bienes o servicios es superior a sus costos de suministro, estamos frente a una 
falla del mercado, denominada mercados privados incompletos, que hace necesaria la 
presencia del Estado, como ocurre con el mercado de seguros y de capitales, que por 
ejemplo obliga a la formación del Fondo de Seguro de Depósitos (para cubrir a los ahorristas 
de la insolvencia de algunos bancos comerciales) o los seguros médicos. 

6 La educación es un caso, entre otros, de discusión no agotada en torno a su clasificación 
como bien público o bien privado.  La clasificación asumida en este ejemplo se deriva 
estrictamente de las propiedades de consumo no rival y no exclusión consideradas en esta 
sección. 



bien público puede ser producido (y provisto) por una empresa privada (por 
ejemplo el servicio de recojo de basura)8. 
 
Respecto a los bienes preferentes, estos están referidos a que aun cuando el 
mercado sea eficiente en el sentido de Pareto,  los individuos pueden actuar 
en contra de su propio beneficio y tomar decisiones dañinas así tengan 
información completa, como es el caso del consumo de cigarrillos, del empleo 
de cinturones de seguridad, del ahorro con fines de jubilación o la provisión de 
los servicios de educación9 o salud a los hijos. Bajo estas consideraciones, se 
establece que el Estado tiene determinadas responsabilidades básicas como 
“...asegurarse que todos los niños y niñas reciban educación y que los padres 
no los priven de la asistencia médica necesaria o los pongan en peligro física o 
emocionalmente”10 o, “...imponiendo o al menos fomentando una conducta 
precavida”11 como es el caso de la seguridad social, la contratación de 
seguros (por ejemplo el Seguro Obligatorios de Accidentes de Tránsito -SOAT-) 
o estableciendo normas sobre construcción y defensa civil. 
 
En la misma línea, Tanzi (2000), asocia la intervención del Estado frente a fallos 
en el mercado a su papel general, que consiste en la denominada asignación 
de recursos, cuyos problemas pueden resolverse recurriendo a la 
reglamentación, la apropiación directa de recursos (como el servicio militar 
obligatorio y las expropiaciones) o solucionarse mediante la obtención de 
fondos provenientes de la tributación.  Tanzi también indica que recién en el 
Siglo XX le han sido reconocidas al Estado otras tres funciones: (i) Redistribución 
del Ingreso, (ii) Estabilización de la actividad económica y, (iii) Promoción del 
crecimiento económico y del empleo. Estas nuevas tareas, aun cuando no 
están muy arraigadas en la teoría económica, como si lo está la de asignación 
de recursos, a la fecha tienen un papel muy importante en la aplicación 
práctica de la política económica. 
 
En todo este proceso, el Estado del Bienestar constituyó, en el plano del gasto, 
motivo de preocupación por los denominados temas sociales que se fueron 
traduciendo en el aseguramiento de manera universal o selectiva de un 
conjunto de “derechos sociales” (educación, salud, asistencia social, 
pensiones, protección ante el desempleo, etc.). 
 
Si bien las causas que empujaron a las sociedades a plantearse estos temas 
fueron similares y las soluciones que abordaron variaron entre si, es posible 
encontrar ciertas características que trascienden las distintas formas de 
ejecución del gasto social.  La tabla 1, siguiendo a Muñoz (2002), resume 
diferentes opciones de intervención; así, se puede ver que en el plano de la 
generalidad de los programas tendremos economías en las que todos los 
ciudadanos acceden a las prestaciones sociales independientemente de su 
                                                                                                                                               
7 Se denominan bienes privados suministrados por el Estado en el sentido que el costo marginal 

de suministrarlo a más personas es mayor. Véase Stiglitz (op. cit, Pág.158 ) 
8 Véase Rosen (op. cit, Pag 59 )  
9 Nótese que la educación –en general-, califica también como bien preferente debido entre 

otras cosas al rol que juega en la sociedad en su conjunto.  
10 Véase Stiglitz (op. cit., Pag. 104). 
11 Véase Stiglitz (op. cit., Pag. 105). 



situación socioeconómica (como es el caso en los diferentes niveles de 
educación), frente a casos en los que el acceso está limitado a quienes 
prueban su pertenencia al mismo (por ejemplo el Programa del Vaso de Leche 
o los programas de vivienda actualmente implementados). Por otra parte se 
tiene el rango de las actuaciones, referido a una intervención amplia en 
diferentes programas sociales como educación y salud o a intervenciones 
limitadas en determinados programas (como en el Programa de Comedores 
Populares, donde la acción del Estado financia sólo una parte de la ración 
que es entregada a los beneficiarios por parte de los responsables privados de 
esos programas). 
 
 

Tabla 1 
Opciones de construcción del Estado del  bienestar. 

 Evento Situación 
1 Generalidad de los programas Universal   ↔   Selectivo 

2 Rango de las actuaciones Amplio      ↔    Limitado 
3 Calidad de las prestaciones Optima     ↔    Mínima 
4 Instrumentos utilizados Provisión   ↔   Transferencias 
5 Financiación Impuestos ↔  Cotizaciones(individualizadas) 
Fuente: Tomado de Muñoz (2000; Pág 41) 
 
 
3. Definiciones,  clasificación y, registro. 
 
 
3.1  Definiciones 
 
 
En la literatura no hay, en estricto, una definición convencional de gasto social, 
debido entre otras razones a que ese concepto, entendido como el total de 
recursos públicos asignados a funciones sociales, puede cambiar en el tiempo 
en la medida que las necesidades y las políticas se vayan modificando de 
acuerdo con la evolución de una determinada sociedad12.  ¿Como se define 
entonces el gasto social?.  La revisión de la literatura permite concluir que 
existen muchas definiciones, casi tantas como instituciones o investigadores 
abocados al tema se tenga. 
 
Entre las instituciones, la OECD13, por ejemplo, define el gasto social, para sus 
propósitos de medición, como la provisión de beneficios, por encargo de 
instituciones tanto públicas como privadas, a familias e individuos para proveer 
apoyo durante circunstancias en la que su bienestar se ve afectado por 
alguna eventualidad. Tales beneficios pueden ser transferencias de dinero o 
provisión de bienes y servicios. Por su parte, la Secretaría de Hacienda de la 

                                                 
12 Véase CEPAL (1994, Pág. 123). 
13 Véase, OECD (2002, Pág. 9). 



Nación14, en Argentina, define el gasto social como las “acciones inherentes a 
la prestación de los servicios de salud, promoción y asistencia social, seguridad 
social, educación y cultura, ciencia y técnica, trabajo, vivienda y urbanismo, 
agua potable y alcantarillado y otros servicios urbanos”. Asimismo, la Dirección 
de Presupuesto de Chile15 define las funciones sociales como todas aquellas 
actividades relacionadas con el suministro de servicios básicos sociales a la 
comunidad y aclara que estas funciones se refieren primordialmente al papel 
redistributivo del Estado. En México16, se define la condición social del gasto 
público, como aquel gasto que realiza el Estado en educación, salud vivienda 
y otros programas para difundir la cultura, incentivar el deporte y combatir la 
pobreza. 
 
De manera similar, las definiciones son variadas entre los investigadores; así, 
Vargas de Flood y Harriague (1993)17, consideran que los gastos públicos 
sociales son aquellos cuyos fines son proveer de servicios y bienes públicos 
sociales a los ciudadanos, así como los gastos destinados a programas 
especiales tendientes a reducir la pobreza y la inequidad. La acción del 
Estado debe estar orientada al logro de ganancias y a la consecución del 
bienestar de la sociedad; sobre esto, Sen (2001) comenta que el bienestar 
debe valorarse en el plano de las capacidades y, en esta medida, el Estado 
debería estar en la condición de proveer bienes y servicios que desarrollen y 
consoliden la adquisición de estas, pero no solo las que generan efectos en  la 
capacidad productiva, sino también capacidades que se desprenden de otro 
tipo de  elementos como el acceso a la justicia, la seguridad, la libertad de 
expresión, etc. Al hacer referencia al termino “capacidades”, hablamos de 
combinaciones distintas de funcionamientos que la persona puede conseguir 
y que son representaciones del estado de una persona, es decir, las cosas que 
logra ser o hacer durante su periodo de vida.     
 
Cominetti y Di Gropello (1997) consideran el gasto social como un indicador de 
política social que intenta medir aquellos recursos no recuperables que son 
canalizados hacia actividades relacionadas con el suministro de servicios 
básicos a la población; estas actividades tienen incidencia en el corto y largo 
plazo sobre la situación socio-económica de ésta. Además, tienen un carácter 
compensatorio de los ingresos y programas de ayuda a grupos vulnerables de 
la población. 
 
Para Shack y Salhuana (1999), el gasto social sobrepasa los conceptos de 
distribución de ingresos y se concentra en las causas subyacentes que lo 
determinan18; para ellos el gasto social es aquel que se destina a la formación 
de capacidades y, su posterior mejoramiento y utilización. Por su parte, Parodi 
(2001) menciona al gasto social como un indicador pertinente del grado en 
que se satisfacen las necesidades de la población en general y de los pobres 

                                                 
14 Véase, Secretaría de Hacienda de la Nación, Argentina (1999). 
15 Citado en CEPAL (op. cit.). 
16 Ley general de desarrollo social – Diario Oficial de la Federación.20/01/2004. 
17 Citado en CEPAL (op. cit.) 
18 Se refiere a activos (factores productivos) que la gente tiene en su poder, además de 

posibilitar su adecuado uso, perfeccionamiento y explotación. 



en particular; incluye recursos públicos y privados. En situaciones de escasez de 
recursos, la ejecución de este tipo de gasto debe priorizar a los individuos más 
vulnerables de la sociedad.   
 
Según se indicó, como resultado de la implementación de diferentes 
programas en sectores considerados sociales, la literatura económica, de 
manera regular, realiza la identificación a priori de sectores considerados 
como sociales. 
 
Por citar algunos ejemplos: El análisis del gasto social en Panamá19 asume 
como tal las partidas correspondientes a sectores como educación, salud, 
vivienda, agua y alcantarillado, seguridad y bienestar social, además de 
ciertos programas de apoyo a la producción y a la generación de empleo; de 
igual forma, en el caso de Ecuador20, además de las áreas convencionales de 
educación y salud, se considera la situación habitacional que incorpora áreas 
como el saneamiento, el servicio de energía eléctrica, la situación de 
habitabilidad, etc., así como la situación ocupacional que comprende 
básicamente programas de empleo. 
 
Por su parte, en Colombia21, los sectores incluidos en el análisis de gasto 
publico social son: educación, salud, la seguridad social, vivienda social, 
subsidios residenciales generados por el sistema de tarifas de los servicios 
públicos (acueducto y alcantarillado, energía y gas domiciliario), programas 
dirigidos a pequeños agricultores, la cultura, el deporte y la recreación, la 
capacitación laboral y los programas de empleo; también se incluyen servicios 
de planificación familiar y programas de nutrición22.  
 
La descripción anterior permite comprobar que no hay una definición rigurosa 
de gasto social, sino más bien se enumeran sectores “estimados como 
sociales”.  En ese sentido Schulthess (1989)23 definió como sectores sociales a 
aquellos en los que el objetivo redistributivo es más notorio o, por lo menos así 
es intuido.  En  la mayoría de trabajos los autores se abstienen de hacer 
definiciones mas elaboradas y sencillamente operan con una definición del 
gasto social que consiste en la enumeración -muchas veces arbitraria y sujeta 
a disponibilidad de información- de los sectores estimados sociales. 
 
Mención aparte merece el caso del gasto previsional, pues no hay certeza 
respecto de la parte del mismo que debe ser considerado como gasto social.  
Por ejemplo, la OECD (2002), en su base de datos sobre gasto social incluye 
dentro de sus áreas de política social el gasto en pensiones y lo clasifica como 
“beneficios en efectivo para los adultos mayores”24, sin embargo no precisa si 
se trata de una cifra neta que descuenta las cotizaciones efectuadas por los 
pensionistas.  Bajo esa línea, Irarrázabal (1994), cuando hace referencia a los 

                                                 
19 Véase, Cominetti y Di Gropello (1997) 
20 Véase, Urriola (1997). 
21 Véase, Vélez (1997). 
22 DNP (1999) 
23 Citado en CEPAL (1998, Pág 122) 
24 “Old age cash benefits” 



conceptos de gasto social considera en el calculo del gasto social bruto los 
recursos provenientes de las cotizaciones o contribuciones de los propios 
beneficiarios. 
 
En el Perú, de acuerdo a estimaciones oficiales25, el sistema previsional, cuya 
situación ha merecido una reforma constitucional, opera con serias 
distorsiones, al punto que en sus dos regímenes principales (el del DL N° 19990 -
Sistema Nacional de Pensiones, SNP- y el del DL N° 20530 -Cédula Viva-), se 
estima que el Estado realiza un subsidio de 58% al Capital Requerido Unitario, 
en el caso del SNP y de 85% en el del régimen del DL N° 20530.  En el SNP, la 
debilidad financiera es de tal magnitud que, a diciembre de 2003, de una 
planilla de 2 785 millones de Nuevos Soles (US$ 804 millones) el 73% fue 
financiado a través de transferencias de Tesoro Público. 
 
A la fecha de elaboración de este documento, por deficiencias en los sistemas 
de información sobre cotizaciones y contribuciones, en el Perú no es posible 
determinar, ni funcional ni sectorialmente, la parte del gasto previsional que 
responde a las cotizaciones realizadas por los trabajadores de la parte que 
corresponde al subsidio otorgado por el Estado; de igual forma, tampoco es 
posible estimar la parte del actual subsidio que tiene la categoría de gasto 
social, en el sentido que bajo esa forma u otra (por ejemplo algún tipo de 
programa social destinado a jubilados y pensionistas), el Estado tendría que 
atenderlos, debido a que la pensión que recibirían, en atención estricta a sus 
cotizaciones, resultaría insuficiente para su sobrevivencia adecuada.   
 
Molina (2000) menciona que las reformas en los sistemas previsionales en 
América latina han orientado a los países a adoptar mecanismos de 
capitalización individual y abandonar el sistema de reparto simple que incluía 
muchas veces subsidios por parte del Estado o por parte de las personas en 
actividad; esto implica que, para ese tramo de la actividad, el carácter de 
este gasto ha dejado de ser solidario y redistributivo, lo que le quita mucho de 
su carácter de  social. 
 
 
3.2  Clasificaciones 
 
 
3.2.1  General 
 
 
La CEPAL (1994), presenta una clasificación de gasto social, restringida al 
criterio correspondiente al origen del financiamiento, dividiéndolo en gasto 
publico social y gasto social fiscal.  El primero comprende todos los programas 
sociales de carácter publico aunque sean ejecutados por entidades 
descentralizadas que se financian con fondos propios y el segundo se refiere a 
la masa neta de recursos gastados, es decir, considera solamente el 
                                                 
25 Aspecto que puede ser analizado con mayor detalle en: “El desequilibrio financiero del 

sistema público de pensiones; Portal del Ministerio de Economía y Finanzas,  
http://www.mef.gob.pe/propuesta/Nota_Periodistica_S_Publico_Pensiones.pdf 



componente subsidiario. Esto significa que al gasto bruto se le restan las 
contribuciones de los beneficiarios , los valores de recuperación o ambos.  
 
Cominetti y Di Gropello (1997) ensayan una división de gasto social según su 
naturaleza. Para estos autores el gasto social puede ser clasificado de acuerdo 
a los objetivos para el cual fue concebido; bajo esa premisa tenemos 
entonces: Servicios Básicos, programas compensatorios de ingresos y 
programas de apoyo a grupos vulnerables: 
 
- Los servicios básicos están referidos a los gastos realizados con el objetivo 

de satisfacer necesidades básicas y su característica principal es su 
cobertura universal. 

- Los programas compensatorios de ingresos, se encargan de cubrir 
necesidades de corto plazo y presentan un carácter asistencial. 

- Los programas de apoyo a grupos vulnerables, se refieren a las actividades 
que tienen un carácter focalizado y contribuyen a la autosostenibilidad de 
los mismos. 

 
Los autores mencionados plantean además, otras formas de clasificar el gasto 
social. De acuerdo a su cobertura institucional, podemos encontrar el “Gasto 
social del gobierno central” y el “gasto social del gobierno general”: 
 
- El primer caso abarca a los ministerios y tesoro publico. 
- En el gasto general se considera el gasto realizado por los diferentes niveles 

de gobierno (gobierno central, gobiernos regionales y gobiernos locales).  
 
Por  fuentes de financiamiento podemos hablar de: 
 
- Gasto publico social, que es el gasto realizado por el sector publico 

independientemente del origen de su financiamiento. 
- Gasto fiscal social, que alude al gasto realizado con recursos propios del 

fisco. 
 
Por tipo de gasto, podemos hablar de: 
 
- Gasto social directo, que corresponde a aquel que financia directamente 

los bienes y servicios que llegan a las poblaciones beneficiarias y permite 
evaluar la capacidad del gobierno en la producción de bienes y servicios 
sociales.  

- Componente administrativo del gasto social. 
 
 
3.3.2  Servicios Sociales Básicos 
 
 
Como se puede derivar del análisis realizado en las secciones precedente, las 
cifras sobre gasto social que muestren los diferentes países tendrán un 
problema de consistencia que va a depender fundamentalmente de lo que se 
asume como gasto social, pudiendo ocurrir que lo que en un determinado país 



se considera como tal, en otro puede no serlo. Si a ello se le añade diferencias 
en el concepto y registro presupuestales este problema puede presentar 
diferencias cruciales.  
 
Considerando la necesidad de lograr una definición única, la Cumbre Mundial 
para el Desarrollo Social, convocada por las Naciones Unidas en Copenhague 
en marzo de 1995, discutió entre otras cosas el establecimiento de criterios 
comunes para calcular el gasto social y así facilitar su evaluación a nivel 
internacional.  En Copenhague se adoptó la resolución denominada Iniciativa 
20/20, cuyo objetivo es lograr el acceso universal a servicios sociales básicos 
(SSB), estimándose para ello necesario que el 20% del gasto público total se 
asigne a la provisión de SSB. Bajo el criterio de corresponsabilidad entre los 
países en desarrollo y los países desarrollados en la provisión de SSB, se propuso 
que una proporción similar (20%) de la asistencia oficial para el desarrollo 
(AOD) sea dirigida a tal fin.  
 
Considerando lo anterior, en abril de 1996, en una reunión  realizada en Oslo, 
con la participación de representantes de numerosos gobiernos de países 
desarrollados y de países en vías de desarrollo fue adoptado el "Consenso de 
Oslo sobre la Iniciativa 20/20" que recoge los consensos sobre la definición y las 
formas de implementación de la iniciativa. 
 
Respecto del consenso sobre la definición, la reunión de Oslo especificó que 
los servicios sociales básicos incluyen atención primaria de la salud, programas 
de nutrición, programas de población, salud reproductiva, salud ambiental 
con agua potable, saneamiento y educación básica, así como la capacidad 
institucional para proporcionar estos servicios. De acuerdo con diferentes 
organismos multilaterales26 el consenso sobre la definición puede ser resumido 
según se muestra en la siguiente tabla: 
 
 

Tabla 2 
Servicios Sociales Básicos, Definición de Oslo. 

 
Educación básica: 
 
Enseñanza primaria y otros programas, elaboración de programas de estudio, 
formación de maestros , suministro de material docente , evaluación de la aptitud 
docente y mejoramiento de la gestión en el ámbito institucional y de sistemas. 
Asegurar el acceso universal a la educación primaria.  
 
Desarrollo en la primera infancia ,atención del niño , estimulación y aprendizaje inicial 
mediante programas familiares, comunitarios y en instituciones preescolares.   
 
Educación básica para jóvenes y adultos, programas de diversos sectores de actividad 
que impartan la alfabetización, reducción de la tasa de analfabetismo en adultos y la 
enseñanza de números y otros conocimientos esenciales para la vida. 
 
La enseñanza primaria por medios tradicionales y modernos y la adopción de medidas 

                                                 
26 Véase, UNDP, UNESCO, UNFPA, UNICEF, WHO and the World Bank (1998). 



sociales para que los individuos y las familias puedan adquirir conocimientos y 
aptitudes necesarios para una vida mejor. 
 
 
Salud Básica: 
 
El conjunto de servicios de salud publica comprende el programa ampliado y 
mejorado de inmunización contra enfermedades como la Difteria, Tétano, Sarampión, 
poliomielitis y tuberculosis; los programas de salud en las escuelas el control del tabaco 
y de alcohol. Los servicios clínicos esenciales comprenden el tratamiento de la 
tuberculosis, la atención a niños enfermos, la atención prenatal y durante el parto y la 
planificación familiar.  Acceso universal a servicios de  salud reproductiva, 
planificación familiar y prevención básica del SIDA.   
 
 
Agua y Saneamiento: 
 
Tecnologías de bajo costo para el abastecimiento de agua, instalaciones que cuesten 
menos de treinta dólares por beneficiario, incluidas las bombas manuales , los sistemas 
de flujo gravedad y el almacenamiento de agua lluvia. 
 
Comprende el suministro de bombas y tuberías, la capacitación de trabajadores y el 
desarrollo y fortalecimiento de procedimientos de gestión. No incluye la mayoría de los 
sistemas de acueducto, particularmente en las zonas urbanas.  
 
Tecnologías de bajo costo para saneamiento, incluidas letrinas mejoradas de pozo 
ventilado y otras. Comprende el suministro de materiales, la capacitación, el desarrollo 
y el fortalecimiento de procedimiento de gestión. 
 
Educación y capacitación en materia de higiene, actividades de información, 
educación y comunicación para mejorar los conocimientos y la conducta con 
relación al abastecimiento de agua y al saneamiento. 
 
 
Nutrición: 
 
Programas de alimentación directa, suministro de alimentos y el apoyo 
correspondiente a la gestión de programas de alimentación incluida la alimentación 
de madres, de niños, la alimentación en las escuelas y la rehabilitación de la nutrición. 
 
Sistemas de información sobre la nutrición, vigilancia del estado nutricional en el 
ámbito comunitario. Reunión y elaboración de datos sobre el estado nutricional local y 
nacional.  
 
Desnutrición por carencia de micronutrientes, determinación de las carencias de 
micronutrientes.  Suministro de vitamina A, yodo, hierro y otros micronutrientes 
mediante suplementos, refuerzos y cambios en las dietas. 
 
Seguridad alimentaria en el hogar, actividades para mejorar el acceso a los alimentos 
en la familia y la comunidad. Comprende los huertos familiares, la capacitación de 
trabajadores y la educación de la población.  
 
Alimentación del niño, mejoramiento de la alimentación de lactantes y niños 
pequeños. Comprende la promoción , protección y apoyo de la lactancia materna y 



de alimentos y practicas mejoradas de destete, mediante  la capacitación de 
trabajadores, la educación de la población y el suministro de alimentos.  
 
Salud Genésica y población, asesoramiento en materia de planificación de la familia, 
información, educación , comunicación y servicios; educación y servicios de atención 
prenatal , parto en condiciones higiénicas y atención postnatal, especialmente la 
lactancia materna , la atención de la salud de la madre y el niño; prevención y 
tratamiento adecuado de la infecundidad, el aborto según las especificaciones del 
plan de acción de la conferencia internacional sobre la población y el desarrollo; el 
tratamiento de las infecciones del aparato reproductor, las enfermedades que se 
contraen mediante contacto sexual y otros problemas de la salud genésica.                     
 
Fuente: DNP (1999). 
 
 
De la tabla anterior se desprende que determinados grupos de gasto, que la 
literatura considera parte del gasto social (por ejemplo educación 
secundaria), no forman parte del grupo considerado gasto social básico. 
 
Sin embargo, la dificultad para lograr una aproximación exacta inclusive para 
el caso de los SSB se pone manifiesto en el trabajo de Ganuza, León y Sauma 
(1999), quienes realizan un estudio para América latina desde la perspectiva 
de la iniciativa 20/20 y recopilan aplicaciones para varios países de la región27.  
En ese estudio intentan establecer los rubros de gasto correspondientes a los 
SSB, notándose marcadas diferencias de denominación entre los distintos 
países, las mismas que son mostradas en la siguiente tabla. 
 
 

Tabla 3 
Clasificación de SSB según Consenso de Oslo en países de América latina28 

País Educación 
básica 

Atención primaria 
de salud 

Programas 
de 

nutrición 

Agua 
potable y 

saneamien
to 

Otros 

Belice Escuelas 
primarias  

Intervenciones en 
salud comunitaria 
(epidemiología, 
higiene 
ambiental, 
prevención de 
enfermedades 
transmisibles, 
medicina 
preventiva a nivel 
personal, 
planificación 
familiar, atención 
materno infantil y 

Correspon-
dientes a 
programas 
en zonas 
rurales 

 

                                                 
27 El estudio incluye 13 países, habiendo sido tomados de manera arbitraria 6 países. 
28 Para el Perú, los programas de nutrición no han sido considerados de manera desagregada 

(por rubros) por los autores del estudio; véase al respecto: 
http://www.eclac.cl/publicaciones/DesarrolloSocial/3/lcr1933/PERU.pdf. 



las campañas de 
inmunización)      

Bolivia Asuntos y 
servicios de 
educación 
inicial 
primaria y 
de asuntos 
no definidos 
por nivel 

Servicios de 
centros médicos 
y maternidad, 
asuntos y servicios 
de salud publica, 
servicios de 
hospitales 
generales  
investigación y 
desarrollo en el 
sistema de salud   

 Asuntos y 
servicios 
comunitari
os, asuntos 
y servicios 
de 
saneamien
to y 
desarrollo 
comunitari
o  

 

Brasil Educación 
de 0 a 6 
años; 
enseñanza 
fundamenta
l; enseñanza 
supletoria; 
educación 
de jóvenes y 
adultos y 
educación 
especial.    

Control de 
enfermedades 
transmisibles, 
asistencia 
medica y 
sanitaria, 
mantenimiento y 
re-equipamiento 
de unidades del 
ministerio de 
salud, vigilancia 
sanitaria, 
enfermedades de 
transmisión sexual 
(ETS/SIDA), 
vigilancia 
epidemiológica     

Merienda  
escolar; 
combate 
contra las 
carencias 
nutricional
es y 
distribución 
alimentaria 
de 
emergenci
a   

Abastecimi
ento de 
agua; 
saneamien
to general; 
sistema de 
alcantarilla
do  

 

Guatemala Servicios de 
educación 
inicial y 
primaria  

Servicios de salud 
preventiva, 
incluyendo lo 
referente a agua 
y saneamiento  

   

Perú Programas 
de 
educación 
primaria y 
secundaria, 
de 
alfabetizaci
ón  y de 
educación 
ocupaciona
l 

Programas de 
planificación 
familiar, 
programas de 
cuidado de salud 
básica(prevenció
n, promoción y 
curación básica)  
prevención del 
medio ambiente.   

Nutrición  Programas de 
planificación 
familiar, de agua y 
saneamiento en 
áreas rurales y 
urbano 
marginales, 
asentamiento y 
desarrollo rural, 
dimensión y  
protección 
ambiental   

Fuente: Ganuza, León y Sauma (1999) 
Elaboración: DGAES-MEF 
 
 
En el trabajo de Ganuza, León y Sauma no se alude de manera diferenciada a 
la capacidad institucional de proveer servicios, pues en ninguno de los estudios 
por países se consideró de tal forma. La tabla 3 es muy didáctica en graficar 



las diferencias que existen en la concepción de servicios básicos sociales. En 
general en todos los ejemplos se considera la educación básica y la atención 
primaria de la salud, sin embargo, aun dentro de estos dos ítem existen 
discrepancias sobre que aspectos deben ser considerados. 
 
Pese a todo, el Consenso de Oslo facilita la comparación de los montos de 
gasto a nivel regional. La tabla 4, tomada del estudio citado, en referencia a 
la definición de servicios sociales básicos, ubicó a Perú en el contexto 
latinoamericano dentro del rango inferior de gasto regional, por encima de la 
mayoría de algunos países de Centroamérica, pero por debajo de naciones 
como Argentina y Uruguay. 
 

Tabla 4 
América Latina y el Caribe:  

Gasto per cápita en servicios sociales básicos (promedio 1994-1996)* -US$ de 1996- 

Países Total Educación 
básica 

Salud 
básica1/ 

Agua  
potable2/ 

Promedio3/ 73 46 24 3 
Belice 189 101 84 4 
Bolivia 40 22 13 5 
Brasil* 132 89 34 8 
Chile 98 83 14 1 
Colombia 101 58 38 6 
Costa Rica 103 62 39 2 
Ecuador 53 37 15 1 
El Salvador 30 20 10 … 
Guatemala 19 13 6 a/ 
Jamaica 103 79 20 4 
Nicaragua 18 8 9 … 
Perú 39 8 30 2 
Rep. 
Dominicana 19 14 6 … 

  * Los datos de Brasil corresponden a 1995. 
1/ Incluye nutrición y planificación familiar. 
2/ Programas de suministro básico (rurales o de bajo costo). 
3/ Promedio simple. 
a/ Incluidos en salud. 
… menos de US$ 1 per cápita. 
Fuente: Estudios de país. 

  Tomado de: Ganuza, Leon y Sauma (1999) 
 
 
Sin embargo, el documento precisa que la definición de Oslo “...no fue una 
limitante para que cada uno de los países incluidos en el estudio elaborara su 
propia definición de servicios sociales básicos, dependiendo de sus realidades 
específicas”29 
 
 

                                                 
29 Ganuza, León, Sauna (1999). Pag 18. 



4. Taxonomía del Gasto Social para el Perú 
 
 
4.1  Definición de gasto social 
 
 
Tomando en consideración el análisis del gasto social y de los  servicios sociales 
básicos realizado en la sección precedente, en esta se propone una 
taxonomía del gasto social para el Perú.  Se inicia especificando una definición 
general de gasto social, debido a que no se busca catalogar de manera 
ligera a algunos sectores como sociales, situación que no aporta a nuestro 
objetivo de estudiar de forma más precisa las características que se 
encuentran bajo esa denominación. 
 
En ese contexto, es posible definir el gasto público social como el gasto 
realizado por el Estado, en sus diferentes niveles de gobierno (nacional, 
regional y local), para proveer bienes y servicios públicos o privados, 
atendiendo a sus funciones de asignación de recursos, redistribución de 
ingresos, provisión de bienes preferentes y de promoción del crecimiento 
económico, con el fin de buscar el aseguramiento universal (por ejemplo en 
educación y salud) o selectivo (por ejemplo programas de asistencia social) 
de un conjunto de derechos sociales de la población. 
 
Atendiendo a la Definición de Oslo, este gasto social tiene un componente 
básico. Asimismo, dada las restricciones fiscales, es importante considerar 
prioritario el asignar las partidas de gasto social hacia los sectores 
desfavorecidos de la sociedad, ya que estos presentan un mayor dificultad 
para la formación y posterior desarrollo de dichas capacidades; esto último, 
permite hablar de programas sociales prioritarios. 
 
 
4.2  Tipología 
 
 
Para obtener las cadenas de gasto social, es necesario precisar el tipo de 
gasto contenido en la definición general, de forma que se pueda identificar 
de manera consistente la parte que corresponde al gasto social básico, al 
gasto social no básico, u otro gasto con propósito similar. La tipología 
adoptada analiza el gasto social total y de manera complementaria un 
conjunto de programas sociales denominados prioritarios 
 
 
4.2.1  Gasto social total 
 
 
Conformado por el Gasto social básico y el gasto social complementario, los 
mismos que a su vez contienen: 
 
 



4.2.1.1  Gasto social básico 
 
 
Definido en el contexto del Consenso de Oslo sobre la Iniciativa 20/20, 
comprende determinados programas,  de las siguientes tres funciones30: 
 
- Función Educación: Educación Inicial, Educación Primaria e 

Infraestructura Educativa. 
- Función Salud: Saneamiento, Salud Individual y Salud Colectiva. 
- Función Asistencia y Promoción Social: Asistencia Solidaria y 

Promoción y Asistencia Social y Comunitaria. 
 
A su vez, al interior de estos programas, se tienen como subprogramas: 
Cunas, Jardines, Programas Especiales, Enseñanza primaria, Erradicación 
del Analfabetismo, Formación General, Formación Ocupacional, 
Edificaciones Escolares; Saneamiento General, Control Epidemiológico, 
Control de Riesgos y Daños para la Salud, Alimentación y Nutrición 
Básica, Atención Médica Básica, Servicios de Diagnóstico y Tratamiento; 
y Asistencia al Niño y al Adolescente, Asistencia a Comunidades 
Campesinas y Nativas, y Promoción y Asistencia Social. 
 
A nivel de actividades/proyectos, debido a su gran número, cuyo 
detalle puede ser apreciado en el Anexo 1B, mencionaremos solo las 
principales, entre las que destacan: 

 
- En Educación: Desarrollo de la educación para niños de 0 a 3 años, 

Desarrollo de la educación pre-escolar, Desarrollo de la educación 
primaria de menores y de adultos, Alfabetización, Educación rural, 
Desarrollo de la educación laboral y técnica, y algunas actividades 
de infraestructura educativa en inicial y primaria. 

- En Salud: Atención básica de salud, Servicios de apoyo al 
diagnóstico y tratamiento, Apoyo alimentario para grupos en riesgo, 
Atención Madre-Niño, Salud del Niño y Adolescente, Vigilancia de los 
riesgos para la salud y en Saneamiento, todas aquellas actividades 
destinadas al abastecimiento, ampliación y rehabilitación de los 
sistemas de agua potable y desagüe. 

- En Asistencia y Previsión Social: Apoyo al Niño y Adolescente, 
Desarrollo y mantenimiento de Aldeas, Fortalecimiento de la 
Atención al menor de tres años, entre otras. 

 
 
4.2.1.2  Gasto Social Complementario 
 
 
Que recoge las partidas presupuestales consideradas sociales, 
excluyendo las del gasto social básico, con base en el análisis realizado 
en las secciones 2° y 3° del presente documento31. Este gasto 

                                                 
30 Los anexos 1A, 1B y 1C presentan las cadenas de gasto social básico consideradas. 
31 Los anexos 2A y 2B presentan las cadenas de gasto social complementario. 



complementa al que busca mantener y perfeccionar las capacidades 
básicas de las personas y la generación de oportunidades sociales y 
económicas para la lucha contra la pobreza y el desarrollo sostenido.  
Puede presentarse con un carácter universal o focalizado y pretende 
reforzar los mecanismos de los grupos menos favorecidos para preservar 
y mejorar su nivel de vida.   

 
La tipología del gasto social realizada previamente tiene a su vez, destinos 
claramente diferenciados, los mismos que son: 
 

i) Gasto social directo 
Que hace referencia a los montos que financian directamente los 
bienes y servicios que llegan a las poblaciones beneficiarias32. En este 
gasto se incluyen los montos destinados al pago de remuneraciones. 
 

ii) Gastos social administrativo 
Gasto en el que se incurre al momento de efectuar el gasto social 
directo, asociado al mantenimiento, equipamiento y soporte 
administrativo de las instituciones que proveen los bienes y servicios 
considerados sociales. 
 
 

4.2.2  Programas sociales prioritarios (PSP) 
 
 
De manera adicional, tomando en cuenta acuerdos de política del gobierno 
peruano con organismos internacionales, se tiene un rubro adicional en esta 
clasificación: El de programas sociales prioritarios, que en número de seis han 
sido seleccionados en el Perú33: 

 
- Educación inicial. 
- Educación primaria. 
- Educación secundaria. 
- Salud individual. 
- Salud colectiva. 
- Asistencia Social y Comunitaria. 

 
Del análisis de los anexos 1A y 2A es posible observar que el rubro de 
programas sociales prioritarios contiene tanto cadenas de gasto social básico 
como cadenas de gasto social complementario. Esta denominación resulta de 
compromisos de política de gobierno en determinadas áreas del gasto público 
que permitan la formación de capacidades básicas y el ejercicio de los 
derechos fundamentales de las personas, con nivel adecuado de protección 
presupuestaria. 
 
Como se podrá observar, comparando las definiciones de gasto social básico 
y programas sociales prioritarios, el programa de educación secundaria y 
                                                 
32 El anexo 3 presenta las cadenas de gasto social directo consideradas. 
33 El anexo 4 presenta las cadenas de gasto en programas sociales prioritarios. 



algunos programas inscritos al interior del programa Asistencia Social y 
Comunitaria no se consideran como gasto social básico. De acuerdo con 
Wildeman(1999), en la Reunión de Oslo se tuvo la visión de considerar que el 
acceso a los servicios sociales básicos, el acceso al techo, al empleo y a la 
participación en la vida social y cultural, son necesarios para cubrir las 
necesidades humanas básicas y deben ser parte, por lo tanto de los planes 
nacionales de erradicación de la pobreza; esa también es la lógica de los 
programas sociales prioritarios  
 
 
4.3  Cadenas del gasto social34 
 
 
A raíz de la adopción, en 1997, de un nuevo sistema de ordenamiento de la 
estructura presupuestal del gasto público denominado “Estructura Funcional 
Programática”, basada en una clasificación funcional35 y una clasificación 
económica, Shack y Salhuana (1999)36 plantearon una nueva taxonomía del 
gasto público. 
 
Esta taxonomía, desarrollada en el contexto de la actual estructura funcional 
programática37 ha sido revisada en lo concerniente al Gasto Social, con base 
al análisis desarrollado en las secciones 2 y 3 del presente documento, 
buscando determinar aquellas que contienen cadenas de gasto social; para 
ello ha sido empleado el Clasificador Funcional Programático publicado por el 
Ministerio de Economía y Finanzas para determinar las diferentes cadenas 
típicas y atípicas que permitan identificar el gasto realizado por los sectores o 
el gasto realizado en atención a las funciones. Las cadenas típicas permiten un 
ordenamiento de manera funcional. 
 
La identificación de estas cadenas ha sido realizada a partir del nivel de 
“Actividad/proyecto” ascendiendo hasta el nivel de “pliego” o sector, 
utilizando los criterios sugeridos por Shack y Salhuana (op. cit.).  En aquellos 
casos en los que la descripción del gasto no era lo suficientemente clara al 
nivel de Actividad/proyecto para determinar su carácter social, se recurrió a 
los niveles inmediatos superiores de manera sucesiva hasta lograr su completa 
determinación. La cadena completa de este proceso está formada como 
sigue: 
 

- Sector 

                                                 
34 Considerando que a la fecha de elaboración del presente documento no opera plenamente 

en todos los niveles de gobierno el Sistema de Administración e Información Financiera (SIAF), 
la información estadística que se muestra en esta sección refleja principalmente la 
proporcionada por el SIAF-SP, denominación que incluye al gobierno nacional y a los 
gobiernos regionales.  El SIAF-GL, que comprende a los 1830 gobiernos locales del país, se 
encuentra en la fase de implementación. 

35 Propósito hacia el cual está dirigido el gasto –incluyendo gastos por sector y subsector-. 
36 Características económicas de las transacciones en las que se ejecuta el gasto –gasto de 
capital, gasto corriente, servicio de la deuda, etc-. 
37 Función > Programa > Subprograma > Actividad-Proyecto > Componente > Meta 

Presupuestaria. 



- Pliego 
- Unidad Ejecutora 
- Función 
- Programa 
- Subprograma 
- Actividad/Proyecto 

 
El proceso de clasificación consiste pues en identificar cada partida de gasto 
con los conceptos definidos sobre qué se considera social, y precisamente se 
llegó hasta el nivel de Actividad/Proyecto por contener elementos que 
permiten obtener una serie histórica homogénea que puede ser comparada 
año a año38. 
 
En algunos casos se observó que la descripción encontrada del gasto no era lo 
suficientemente clara al nivel propuesto, por lo que se definió una cadena de 
criterios jerarquizada que permitió identificar la naturaleza del gasto, revisando 
las descripciones de lo particular hacia lo general. Por ejemplo, si se tomó 
como primer criterio Actividad/Proyecto, el segundo criterio sería la 
descripción siguiente en la cadena presupuestaria, en este caso, 
Subprograma. De no ser suficiente la descripción de gasto encontrada en este 
nivel, se recurre a un tercer criterio, Programa, y así sucesivamente. 
 
Así, dependiendo de cómo esté formulada la descripción del gasto en cada 
uno de los criterios de la cadena se continuará o terminará el análisis.  Es decir, 
si el criterio Actividad/Proyecto es suficientemente claro para definir si la 
descripción se considera social o no, ya no se tomará en cuenta el siguiente 
criterio, Subprograma; si no es lo suficientemente claro se complementará el 
análisis con la revisión de Subprograma y así sucesivamente. En algunos casos 
incluso la descripción de pliego y función ha ayudado a definir la naturaleza 
del gasto. 
 
Sin embargo, en el proceso de definición de si un rubro de gasto es social o no, 
los resultados pueden diferir, dependiendo del punto de vista del investigador. 
Un ejemplo que ilustra este potencial sesgo es el caso de la 
Actividad/Proyecto Mejoramiento de parques; observando la cadena se 
puede ver que el subprograma y función en la que figuran en la clasificación 
presupuestaria hacen alusión a fines educativos y de investigación; ¿cuál es 
entonces la clasificación que corresponde a Mejoramiento de parques?, ¿se 
considera o no social?.  Si bien esa actividad  tiene elementos ambientales, su 
naturaleza y origen básico es científico y suele usarse con fines educativos.  
Bajo ese criterio, su clasificación debiera ser Social/Investigación.  Una fuente 
adicional de confusión lo origina la definición normativa del subprograma 
Jardín Botánico como el conjunto de acciones para la localización, 
conservación y exposición de los recursos naturales. Si bien la jerarquía de 

                                                 
38 Mientras más específica sea la descripción del gasto será más fácilmente identificable su 

naturaleza y por tanto habrá menos ambigüedad, pues esta especificidad se da a nivel de 
Meta, pero a este nivel no sería posible la comparación histórica, pues la elevada cantidad de 
información de detalle y la variabilidad en su composición a lo largo del tiempo, hace 
prácticamente imposible la revisión a este nivel. 



criterios y la manera de realizar el análisis puede ser discutible, lo importante es 
la consistencia al momento de realizar la clasificación y la rigurosidad del 
análisis específico de las partidas de gasto. 
 
En esta revisión taxonómica, las funciones presupuestarias de Educación y 
Cultura, Salud y Saneamiento, y Asistencia y Previsión Social contienen a la 
mayoría de programas, subprogramas, actividades y proyectos considerados 
parte integrante del gasto social. No obstante, al interior de otras funciones 
presupuestarias existen programas, subprogramas y actividades y proyectos 
que tienen implicancias sociales39. La tabla 5 muestra la totalidad de funciones 
que tienen cadenas de gasto social. 
 

Tabla 5 
Funciones presupuestarias que contienen cadenas de gasto social 

Funciones con cadenas mayoritariamente 
sociales 

Funciones que contienen algunas cadenas 
sociales 

1. Asistencia y previsión social. 
2. Educación y cultura 
3. Salud y saneamiento 

4. Administración y planeamiento. 
5. Agraria. 
6. Comunicaciones. 
7. Defensa y seguridad nacional. 
8. Energía y recursos minerales 
9. Industria, comercio y servicios  
10. Justicia 
11. Pesca 
12. Trabajo 
13. Transporte 
14. Vivienda y desarrollo urbano 

Fuente: DNP-MEF 
Elaboración DGAES-MEF 
 
 
El detalle de programas y subprogramas (además de actividades y proyectos) 
para el año 2004, conteniendo cadenas de gasto social es mostrado en la 
sección de anexos, organizado en tablas formadas por alrededor de 4 200 
líneas de gasto  
 
 
4.4  Los datos 
 
 
La idea de esta sección es mostrar gráficamente los resultados luego de 
realizada la clasificación respectiva. Esta se realizó de acuerdo a las 
definiciones alcanzadas como consecuencia de este estudio. Empezaremos 
por mostrar las cifras, en Nuevos Soles de 2001, de manera agregada y 
secuencialmente iremos desagregando los resultados. A continuación 
mostramos la evolución del gasto social total y del gasto publico. 
 

                                                 
39 La Estructura Funcional Programática contiene 16 funciones programáticas, de las cuales 14 

están consideradas en el cuadro 4.  De acuerdo a la taxonomía considerada, dos funciones 
no tienen cadenas de gasto social: Legislativa y de Relaciones Exteriores. 



 
Gráfico Nº1 

Evolución del gasto Público y social Total 
(Millones de Nuevos Soles) 
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     Fuente: SIAF-MEF. 

                   Elaboración: DGAES-MEF. 
 
 

Tabla 6 
Evolución del Gasto por tipo 

Fuente: SIAF-MEF. 
Elaboración: DGAES-MEF. 

  
 
Como observamos, ambos han tenido un comportamiento positivo a lo largo 
del periodo de análisis y se puede afirmar que en general existe una 
preocupación creciente por los rubros sociales traducidos en un aumento 
paulatino del gasto social, sin embargo, el ritmo de expansión del gasto social 
no sigue el ritmo del gasto público total. 
 
El gasto social total, a su vez, se divide en  dos tipos de gasto según fue 
desarrollado en las secciones anteriores. El gasto social básico, ha sido 
calculado siguiendo la metodología planteada en la cumbre de Oslo 
(DNP,1999). El gráfico y tablas siguientes muestran que el componente más 

Año 
Gasto publico total Gasto social total(Real) 

Real Nominal Real Nominal 

1999 28.683.545.991 27.253.635.844 11.339.913.993 10.774.605.293 
2000 29.046.965.083 28.636.255.809 11.154.625.079 10.996.904.369 
2001 34.351.951.588 34.535.223.004 10.959.318.175 11.017.787.335 
2002 35.054.414.859 35.309.062.690 11.966.104.455 12.053.030.526 
2003 40.268.581.954 41.478.282.807 12.467.703.399 12.842.243.319 
2004 41.034.357.601 42.414.997.696 12.541.834.908 12.963.816.904 



importante del gasto social total corresponde al gasto social complementario, 
que es el gasto social excluyendo el componente básico del mismo. Para 
efectos de este estudio nosotros hemos creído relevante centrar la atención en 
el gasto social básico. Una de las principales razones, es la posibilidad de crear 
una medida que pueda ser comparable a nivel internacional. 
 

Grafico Nº2 
Evolución de los componentes del Gasto Social 

(Millones de Nuevos Soles)  
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(*) No incluye el componente administrativo 
Fuente: SIAF-MEF. 
Elaboración: DGAES-MEF. 

 
 

Tabla Nº7 
Componentes del Gasto Social total 

(En Nuevos Soles) 

Año 
Gasto social complementario(*) Gasto social básico 

Real Nominal Real Nominal 

1999 5.641.225.626 5.360.003.570 4.296.390.339 4.082.209.981 

2000 4.558.063.593 4.493.614.897 4.842.472.371 4.774.002.281 

2001 5.121.391.104 5.148.714.285 4.607.877.145 4.632.460.673 

2002 5.849.468.358 5.891.960.992 4.733.338.719 4.767.723.388 

2003 5.799.301.155 5.973.516.863 4.911.783.701 5.059.337.666 

2004 5.876.044.595 6.073.749.719 4.825.282.390 4.987.633.618 
 
(*) No incluye el componente administrativo 
Fuente: SIAF-MEF. 
Elaboración: DGAES-MEF. 
 
 
De manera similar a la comparación realizada entre el gasto público total y el 
gasto social total realizada anteriormente, el siguiente gráfico compara este 
último con el gasto social básico. Según se puede ver, hay un rezago de 



expansión del gasto social básico, aun cuando exhibe en promedio una 
evolución positiva. Si bien se ha incrementado, no lo está haciendo a la misma 
velocidad con que aumenta el gasto social total.  En países de bajos recursos 
como el nuestro, el gasto social debería estar orientado en mayor medida 
hacia  poblaciones mas necesitadas, lo cual  es idea central del gasto social 
básico.   
 

 
Grafico Nº 3 

Gasto social Total y Social Básico 
(Millones de Nuevos Soles)  
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Fuente: SIAF-MEF. 
Elaboración: DGAES-MEF. 

 
 

Tabla Nº 8 

Años Gasto social total Gasto social basico 
2000 2,06 12,71
2001 0,19 -4,84
2002 9,40 2,72
2003 6,55 3,77
2004 0,95 -1,76

Variación del gasto social total y básico 

 
 
Variación Anual. 
Fuente: SIAF-MEF. 
Elaboración: DGAES-MEF. 

  
 
Según se desprende de la tabla anterior, el total del gasto social ha 
presentado tasas de crecimiento positivas en todo el periodo; sin embargo el 
gasto básico en los años 2001 y 2004 sufrió reducciones, presentando 
únicamente en el año 2003 patrones de  crecimiento. 



 
Una lógica parecida a la del gasto social básico, en su composición, es la que 
contienen los programas sociales protegidos.  Ambos grupos están orientados 
a los segmentos mas vulnerables de la población. Este tipo de gasto se 
establece a través de políticas de gobierno en las distintas áreas sociales.   
 
En términos de magnitudes, el gasto en programas sociales protegidos es 
mayor que la de servicios sociales básicos. Además, la evolución de estos 
programas mantiene un comportamiento positivo y con una pendiente mayor 
a la mostrada por  los gasto sociales básicos, según pude ser observado en la 
tabla y gráfico siguientes. 
 

 
Grafico Nº4 

Evolución del Gasto Social Básico y de los programas Protegidos 
(Millones de Soles) 
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Fuente: SIAF-MEF. 
Elaboración: DGAES-MEF. 

 
 

Tabla Nº9 

Fuente: SIAF-MEF. 
Elaboración: DGAES-MEF. 

Gasto social basico y gasto en programas sociales protegidos 
Año Gasto social bas. (Real) Gasto social bas.(Nom.) Gasto progr. Social. protegidos(Real) Gasto  progr. Social.  protegidos (Nom.)

1999 4.296.390.339 4.082.209.981 6.941.627.628 6.595.578.928 
2000 4.842.472.371 4.774.002.281 6.649.923.743 6.555.897.213 
2001 4.607.877.145 4.632.460.673 7.166.496.181 7.204.730.221 
2002 4.733.338.719 4.767.723.388 7.862.107.454 7.919.220.620 

2003 4.911.783.701 5.059.337.666 7.811.815.328 8.046.488.594 

2004 4.825.282.390 4.987.633.618 8.150.429.634 8.424.658.612 



   
Como se vio, el gasto social total puede dividirse también, en gasto Básico, 
Complementario  y administrativo, situación que es mostrada en el gráfico 6. 
             

 
Grafico Nº6 

Composición porcentual del Gasto Social por Tipo 
 

0,00

10,00

20,00

30,00

40,00

50,00

60,00

70,00

80,00

1999 2000 2001 2002 2003 2004
Gasto social basico Gasto Social Complemenatario Gastos Administrativos 

 
   Fuente: SIAF-MEF. 
   Elaboración: DGAES-MEF. 
 
 
Según se muestra en el gráfico anterior el componente más importante del 
gasto social es el gasto social complementario.  
 

Tabla Nª10  
 

Años Gasto Social Basico Gasto Social Complementario Gasto Social Administrativo

1999 37,89 49,75 12,37
2000 42,70 40,19 15,47
2001 40,63 45,16 10,85
2002 41,74 51,58 12,20
2003 43,31 51,14 15,49
2004 42,55 51,82 16,23

Descomposicion del Gasto Social por tipos 

 
    Fuente: DGAES-MEF.   
    Elaboración: DGAES-MEF. 
 
5. Opciones de política y prioridades en torno al gasto social 
 
 
Como punto final de agenda, este documento busca incidir en la definición 
de opciones de política y prioridades en torno al gasto social.  El motivo de 



este gasto, la provisión de bienes y servicios considerados sociales, refleja la 
concepción que sobre el caso tiene una determinada economía y los 
mandatos en torno a ello se encuentran regularmente contenidos en las 
normas supremas de los Estados; en el caso peruano, la Constitución Política 
reconoce un conjunto de derechos sociales y económicos, sobre cuya base 
los gobiernos formulan su axiomas de política económica y social. 
 
De acuerdo con Rubio (1999) los derechos sociales (y económicos) “...son 
reglas que (...) dicta el Estado para asegurar ciertas condiciones de relación 
de los seres humanos entre sí, y prestaciones que el Estado regula y en algunos 
casos debe prestar directamente a las personas, generalmente cuando están 
en incapacidad de proveer para ellas por si mismas.  Los ámbitos privilegiados 
de los derechos sociales y económicos son: las relaciones laborales, la 
seguridad social, la salud, la educación, la atención a los desvalidos y, en 
general, la preocupación por las necesidades básicas de cada uno de 
quienes viven en la sociedad.” (Pág. 9). 
 
Sin embargo, los recursos para enfrentar las demandas y derechos sociales son 
confrontados permanentemente con las peticiones de la sociedad en materia 
de acceso a un conjunto de bienes y servicios considerados sociales; parte de 
esta sociedad se encuentra actualmente en niveles críticos de extrema 
pobreza.  La disponibilidad de recursos y la calidad con que se asignan y 
gastan los mismos permitirán definir la presencia o no de déficits en materia de 
satisfacción de necesidades y cumplimiento de derechos de los beneficiarios 
reales y potenciales de esos recursos. 
 
Respecto a esto, Rubio (1999) hace una acotación interesante40 al indicar que 
“Los derechos económicos y sociales, tanto en su reconocimiento, como en su 
cumplimiento cotidiano son (...) tremendamente sensibles a la situación 
financiera y económica tanto de la sociedad como del Estado...” (Pág. 11).  Lo 
anterior es importante pues, según establece el Tribunal Constitucional del 
Perú, “...el Estado peruano, definido por la Constitución de 1993 presenta las 
características básicas de un Estado social y democrático de derecho, en el 
cual se requiere la configuración de dos aspectos básicos: la existencia de 
condiciones materiales mínimas para alcanzar sus presupuestos, y la 
identificación del Estado con los fines de su contenido social” y “Este mínimo 
vital busca garantizar la igualdad de oportunidades en todo nivel social, así 
como neutralizar las situaciones discriminatorias y violatorias de la dignidad del 
hombre; por ello, el logro de estas condiciones materiales mínimas de 
existencia debe motivar la intervención del Estado y la sociedad de manera 
conjunta para la consecución de este fin”41. 
 
Entendido en esos términos, el esfuerzo presupuestal que debe imprimir el 
Estado, debe priorizar elementos de gasto como es el caso del gasto social 

                                                 
40 Así como la misma Constitución Política del Perú de 1993 en su Undécima Disposición Final 

(“Las disposiciones de la constitución que exijan nuevos o mayores gastos públicos se aplican 
progresivamente”) 

41 Véanse los numerales 8 y 9 de los fundamentos de la Sentencia del Tribunal Constitucional al 
Expediente N° 2945-2003-AA/TC. 



básico y por extensión el gasto en programas sociales prioritarios, con fuerte 
énfasis en acciones encaminadas a brindar atención a los grupos humanos de 
extrema pobreza y pobreza según orden de prioridades, habida cuenta que, 
según lo establecen los fundamentos del Tribunal Constitucional “Si bien es 
cierto que en el caso de países en desarrollo, como el nuestro, resulta difícil 
exigir una atención y ejecución inmediata de las políticas sociales para la 
totalidad de la población (...) tal justificación es válida solo cuando se 
observen concretas acciones del Estado para el logro de resultados. 
  
Siguiendo esa línea, el gasto social básico y el gasto en programas sociales 
prioritarios busca preservar las capacidades de las personas así como su 
posterior perfeccionamiento y explotación, proteger y asistir a las familias y 
grupos vulnerables en situaciones de riesgo permanente, así como desarrollar 
acciones que permitan la generación de oportunidades económicas para las 
personas en situación de pobreza. 
 



 
6. Conclusiones y Recomendaciones 
 
 
En primer lugar, debemos entender la importancia de establecer criterios para 
la medición del gasto público social en la medida que estos, nos permitirán 
mejorar la ejecución de las políticas de índole social. Estos criterios deben ser 
establecidos con la mayor claridad posible para facilitar el trabajo de los 
hacedores de políticas y de los agentes dedicados a la investigación.   
 
Dada la gama de definiciones que hemos encontrado en los distintos 
documento revisados durante el proyecto, lo conveniente para realizar análisis 
comparativos a nivel internacional, seria utilizar criterios los mas ampliamente 
aceptados posible, en esa medida la metodología de los servicios sociales 
básicos es la mas adecuada.  
 
Siendo consientes de los problemas de focalización existentes, mientras mas 
desagregado pueda hacerse el análisis de gasto, este representará con mayor 
exactitud el grado en que los pobres satisfacen sus necesidades. En esa 
medida, es importante separar el gasto en remuneraciones de carácter 
administrativo.    
 
El componente pensionario es muy importante dentro del gasto social, pero 
para el caso de análisis solo debería considerarse el componente subsidiado, 
ya que las cotizaciones corresponden a transferencias del estado de dinero 
que fue previamente entregado por el ciudadano, desapareciendo el 
carácter redistributivo de esa operación. 
 
El Perú como país de escasos recursos, debe priorizar la asignación de  recursos 
para la ejecución de programas de carácter social. lo ideal seria difundir el 
estudio a nivel de regiones para que ellos lleven desde un principio la 
adecuada contabilidad de sus gastos sociales. 
 
Esta escasez de recursos debe obligar a una priorización del gasto social, en 
términos del gasto social básico y del gasto en programas sociales prioritarios, 
así como al esfuerzo en materia de mejora de la calidad del gasto social. 
 
Una de las recomendaciones que se desprende del análisis, es la urgente 
necesidad de revisar las cadenas de gasto, ya que su elaboración presenta 
incompatibilidades entre la información que presenta el SIAF en relación al 
clasificador funcional programático. 
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