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. Antecedentes

La politica social persigue frenar o mitigar lasi®ecuencias de los
problemas sociales, superar la pobreza, dismiraiinequidad y

potenciar la cohesion social, procurando con ditarear el goce de
los derechos y niveles minimos de acceso a bienssryicios en

distintos ambitos: econémicos, sociales y cultgale

El mecanismo de influencia de la politica sociaudegobierno
es amplio. La politica establece las directricegropson las
organizaciones gubernamentales las encargadas deretar los
lineamientos establecidos, a través de servicitdiqn®, programas,
proyectos y actividades, utilizando para ello lasigraciones
presupuestarias que se resumen contablemente kameldo gasto
publico social (GPS). Por medio de las cuentasagéogpublico social
se pueden inferir las preferencias o prioridadégalderno en el sector
social, de acuerdo a sus capacidades de financianyieecesidades.

El GPS no es la unica fuente de financiamientaydsto social.
Las donaciones de otros paises como el aporte igadps y el
cofinanciamiento de los propios beneficiarios trenea participacion
variable, pero no despreciable en la conformaciéh tdtal de
recursos involucrados en el gasto social. En algwesos dichos
recursos se utilizan en la gestién de la politazad del gobierno, en
otros se utilizan de manera autébnoma en organigasiono
gubernamentales o comunitarias.

Cabe destacar que la magnitud del gasto social no
necesariamente tiene una relacion directa con toduptos ni los
impactos de los proyectos para los cuales fuelignados los recursos.
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Estos elementos son necesarios en la gestion :seciaimero muestra el nivel de prioridad
asignado a los problemas sociales, los segundastparanalizar la eficiencia de la gestion, y los
impactos reflejan la efectividad en el logro de digetivos, y la relacién entre ellos permite una
mirada comprehensiva de los resultados y una nrag@nalidad en la toma de decisiones.

Considerando lo anterior, la evaluacion de la jpalitsocial requiere la integracién de
informacion de diferentes fuentes para poder r@alinalisis en distintos niveles: evaluar politicas
en curso, implementar programas y proveer las h@ammsel disefio de futuros lineamientos en el
ambito social.

Dada la heterogeneidad y multidimensionalidad deddidad social, para su estudio suelen
utilizarse diversas fuentes de informacion, comse t®nsos, las encuestas de hogares (de
condiciones de vida, de empleo, de gastos/presiga)egncuestas especiales (de demografia y
salud, de juventud, etc.), registros administrajvimnformes de evaluacion de programas, los
sistemas de informacion de cuentas nacionaledinpalezas publicas, etc.

Aunqgue ha habido diversas iniciativas internaciesdl regionales que apuntan a homologar
las caracteristicas de las fuentes y sistemasfderiacibn mencionados, la dificultad de obtener
datos comparables sigue siendo una preocupacidnakeBsta restriccion también afecta a la
informacion relativa a las finanzas publicas depatses de la region.

Desde comienzos de los afios noventa, CEPAL ha adawavanzar en el desarrollo de
metodologias y técnicas para el mejoramiento dgesdion social y ha realizado un seguimiento
regular de la situacién social de los paises derisméatina y el Caribe. Este trabajo no ha estado
exento de dificultades, principalmente debido &l de produccion de informacion en diversas
materias, problema que se acentla en el caso deeCEn este &mbito destacan iniciativas como
el programa de Mejoramiento de las Encuestas ddi€lones de Vida (MECOVI), el proyecto de
desarrollo y difusion de indicadores complementasioalternativos para el seguimiento de los
Objetivos de Desarrollo del Milenio (Proyecto 088/de la Cuenta del Desarrollo de Naciones
Unidas) y el desarrollo del Sistema de Formulaciéwaluacion y Monitoreo de programas y
proyectos sociales (software SIFEM).

El presente proyecto forma parte del programa “élamia globalizacion sostenible y
equitativa” que realiza CEPAL, con la colaboracitenGTZ, con el objetivo de mejorar la gestion
de las politicas publicas en los paises de lamegidemas de potenciar las dimensiones de equidad
y sostenibilidad de sus politicas de desarrolle yntegracién internacional.

Una forma de aumentar la efectividad y eficiencéalas politicas sociales, es buscar el
fortalecimiento institucional y las capacidadesiéas en el disefio y gestion de los programas y
proyectos sociales. Para promover este objetivdebe poner especial énfasis en la generacién de
informacion confiable y comparable respecto a lesursos asignados al sector social, lo que
facilitara en el mediano plazo realizar actividadesmonitoreo y evaluacion de impacto de los
componentes de politica.

Este proyecto pretende ser un aporte en esta Hrtea/és del desarrollo de una metodologia
de analisis detallado del gasto social que relacias fuentes de financiamiento, el destino de los
recursos y el impacto que estos tienen en el bi@nde las personas, a partir de las clasificasione
de finanzas publicas y de cuentas nacionales. Gt raetodologia se busca contar con una
herramienta de gestion para la politica socialgya por medio de su aplicacion se generaria
informacién atil para la toma de decisiones y lmauistracion de los recursos.
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1. Experiencias internacionales en medicién y anal  isis
del gasto social

En esta seccion se hara un analisis de la expaidada medicidn del gasto social, en los paises
de la OECD y de América Latina y el Caribe.

1.1 Gasto social en la OECD *

La definicion de gasto social que utilizan los paimtegrantes de la OECD considera “la provision
de beneficios por parte de instituciones publicgsiyadas dirigidas a los hogares e individuos en
orden a brindar soporte en circunstancias advegsasafectan su bienestar. Tales beneficios
pueden ser transferencias en efectivo o la entdég&ta (en especies) de bienes y servicios
siempre gue no constituyan pagos directos paraedien servicios especificos ni contratos o
transferencias individuales.”

En dicho marco, con el fin de atender la necesit#adisponer de indicadores que permitan
evaluar la politica social la OCDE ha elaborado base de datos de gasto social denominada
SOCX. Esta herramienta ha sido desarrollada comsistema de contabilidad para los paises
integrantes de la OCDE que permite efectuar asalisitendencias globales como también evaluar
la variacién de la composicion del gasto a trawdgiempo.

Las categorias contenidas en la base de datosrbusedir aspectos que de alguna manera
han afectado el bienestar de los hogares y denltigsiduos, y que son objetos de politicas de
gobierno consensuadas dentro del ambito de laquiotesocial. En sus inicios, las areas de interés
eran trece, las cuales se han ido ajustando y agtlopde acuerdo a una denominacioén que logre
cubrir mas categorias afines concentrandose hayeve areas de interés:

* Vejez: pensiones, pago de jubilacion anticipadayday domiciliaria y servicios
residenciales para la ancianos;

e Sobrevivencia: pago de pensiones y costos de ifailetto;

« Discapacidad: servicios de atencion de los disétguhs, los pagos por accidentes y
lesiones ocasionados por el trabajo y enfermedaéssionales;

« Salud: gasto por atencion ambulatoria, medicamgng@astos en prevencion;

< Familia cubre el subsidio por los hijos, apoyo w@tado infantil, licencia maternal y un
pago Unico a los padres;

« Politicas del mercado laboral: subsidios para tenéeién de jovenes y medidas para el
empleo para personas discapacitadas;

« Desempleo: compensacion por desempleo, indemnizapidgr despido, jubilacion
anticipada de la mano de obra por razones de mercad

« Vivienda: subsidios a las viviendas y a la renta;
« Otras categorias: ayudas econémicas a hogaregoddarresos y otros servicios sociales.

Las instituciones involucradas en este tipo deogasieden estar organizadas en varios
niveles territoriales y administrativos, ademasifasituciones privadas pueden variar de situacion
juridica. Sin embargo, en las instituciones prigadas transferencias entre los hogares no se
contabilizan como gasto social.

1 Organization for Economic Cooperation and Develept.
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La SOCX recopila informacién de gasto social pubiigrivado entre los afios 1980 a 2005
para 23 paises. A mediados de la década de lositacke incorporan cinco paises y finalmente a
fines de 1999 se intregran Hungria y la RepubliseEca llegando a completar un total de 30
paises, de los cuales dispone de informacion valali gasto social diferenciando entre publico y
privado. En el caso del gasto privado se puedindist entre voluntario y obligatorio. Ademas,
para cada una de las fuentes de financiamientgadb, se dispone del detalle de cada una de las
nueve areas mencionadas anteriormente.

Haciendo uso de la informacion contenida en la bdesedatos, se hard un analisis
diferenciando por fuente de financiamiento.

Analizando la evolucion del gasto social publico,l&s Ultimas décadas, se observa que en
el afio 1980 el promedialel gasto publico se situaba en torno al 16% ti| # partir de ese afio
se muestra una tendencia creciente, hasta lledgana cercanas al 21% en el afio 2003, la que se ha
mantenido hasta el afio 2005. Es decir, en 25 aifws Um crecimiento medio anual de un 1,1%.

De la totalidad de paises analizados destaca & gasial de Suecia, que exhibe tasas en
torno a 30% del PIB, alcanzando su maximo nivetleaio 1995 con una tasa de un 32% del PIB.
En tanto Francia, ha mostrado un incremento imptatde su gasto social en estos afos, desde un
21% del PIB en el afio 1980 hasta llegar en el 808 2 niveles cercanos al 29% del PIB.

Por su parte, Alemania, Austria, Bégica, Dinamar&énlandia han mostrado tasas de gasto
por sobre el promedio durante todo el periodo clemado.

Un comportamiento similar al registrado por el pedio de los paises presenta Espafia y el
Reino Unido. En el caso de Grecia y Portugal exhilre incremento sustantivo de su gasto social
entre los afos 1980 y 2000, pasando de nivelesoam ta 10% hasta 19% del PIB,
respectivamente, el que a partir del 2000 se nanté®n niveles cercanos al promedio de los
paises de la OECD.

Si bien México y Corea estan muy por debajo deineatio de los paises, su evolucion ha
sido positiva en estos 25 afios considerados, yasgoen de un gasto de 2% y 3% del PIB,
respectivamente, en el aflo 1980 hasta llegar a ¢éastorno al 7% del PIB en el 2005.

La evolucion del gasto social de cada uno de logadf€es contendios en la base de datos de
la OECD se muestran en el grafico 1.

En términos reales, las tasas de crecimiento reallantre los afios 1990 al 2005 del gasto
publico social y el PIB, evidencia que los paise$adUnién Europea, Estados Unidos, Australia y
Japon han tenido tendencias creciente en estedpet®n embargo, Australia y Japon muestran
una mayor brecha entre el crecimiento del PIB dadlgasto social. En el caso de Japén. esta
diferencia se debe principalmente a los problensaedesion que han afectado a este pais en esta
década, lo que ha obligado a la intervencién deldesa través del estimulo fiscal (aumento del
gasto publico) por casi cinco millones de délaRsdfiguez, 2007), cifra superior al PIB nipén en
cuatro millones de dodlares, aproximadamente. Hamp®rtante de ese gasto publico ha tenido
como destino la proteccion social.

El incremento sustantivo de la tasa de crecimiesdib del gasto publico social en Australia
comienza en el afio 1995 con el pago de benefi@gsitlacion a los ex funcionarios publicos.
Esta tendencia alcista se refuerza a partir deR886, cuando se producen cambios en la politica

2 Serie completa: Alemania, Australia, Austria, &, Canad4, Dinamarca, Espafia, Estados UnidolnEia, Francia, Grecia,
Holanda, Islandia, Irlanda, Italia, Japon Luxemiouijueva Zelanda, Noruega, Portugal, Reino Unideeci, Suiza y Turquia.
Series incompletas: Corea, México, Polonia y RepatiLheca. Posterior a 1999 Hungria y Republicsiievenia.

3 El promedio se obtiene como un promedio simpldode28 con informacién disponible en el afio 1986r lo tanto, no se
contabiliza Hungria y Republica Eslovaca.
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social, lo que se manifiesta en el pago Unico dbano a las personas de mayor edad, ademas del
aumento del gasto destinado a las familias, agrde&“beneficio tributario a la famifta

GRAFICO 1
GASTO SOCIAL PUBLICO, PERIODO 1980-2005
(Como porcentaje del PIB)
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Fuente: Elaboracién propia a partir de la informacién de OECD. Stat extract. Complete database available
via Source OECD. OECD'Library. http://stats.oecd.org/Index.aspx?DataSetCode=SOCX_AGG.

El crecimeinto real anual del PIB y del gasto dog@a Japoén, la Unidon Europea, Estados
Unidos y Australia se muestra en el grafico 2.

Al revisar la informacién del gasto social privadge advierte, en general, una baja
participacion en los paises incluidos en la basgelda de ello es que a inicios de la serie, esta
fuente de financiamiento, que incluye el gastogatbrio y voluntario, representa un 1% del PIB
(promedio de los 28 paises) y hacia el afio 2008 aut? del PIB, marcando una clara diferencia

4 Ver detalles de este beneficio en http://www.fgms.au/Internet/FAO/FAO1.nsf/content/payments-ftba
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con el 21% alcanzado por el gasto publico paraaése La supremacia del gasto social publico
respecto del gasto social privado, deja en evidegge los paises que integran la OECD, el tema
social estad concentrado en el aparato estataljeekeqgtrega beneficios a su poblacién a partir de
una importante recaudacion tributaria.

GRAFICO 2
CRECIMIENTO REAL ANUAL DEL GASTO PUBLICO SOCIAL Y D EL PIB, 1990-2005. BASE 1990=100
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Fuente: Elaboracién propia a partir de la informacién de OECD. Stat extract. Complete database
available via Source OECD. OECD'Library. http://stats.oecd.org/Index.aspx?DataSetCode=SOCX_AGG.

Comparativamente, Estados Unidos mantiene un gasial privado por sobre el promedio
en todo el periodo, comenzando con niveles en takd¢c% del PIB en el afio 1980 y llegando al
10,2% del PIB en el afio 2005. En este ambito, tambestacan otros casos, como el de Holanda,
gue muestra una tendencia similar pero alcanzandoaximo en torno al 8,3% del PIB en el afio
2005. Suiza muestra un importante aumento de ga basia el afio 2000, sin embargo a partir de
ese afio logra una relativa uniformidad de su gastmrno al 8,4 % del PIB. Reino Unido registra
una tendencia creciente hacia el afio 2000 y a pirteste afio se refleja una leve caida, la cual se
logra revertir hacia el 2003 manteniendose hacigiel2005.

Suecia mantiene un comportamiento y niveles enot@npromedio de los paises de la
OECD. En tanto Alemania y Dinamarca a inicios dedde evidencia tasas inferiores al promedio,
pero su creciemiento en dos décadas logra situamlésrno al promedio a partir del afio 2000.

Con una baja participacion del gasto social privaidodo el periodo se encuentran Francia,
Finlandia, Espafia, Noruega y Portugal entre oEEssmportante sefialar que no se tuvo registro de
gasto privado para Turgia en todo el periodo.

La evolucién del gasto social privado (obligatoyi@oluntario) para todos los paises entre
1980 y 2005 se muestra en el gréafico 3.
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GRAFICO 3

GASTO SOCIAL PRIVADO, PERIODO 1980-2005
(Como porcentaje del PIB)
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Fuente: Elaboracién propia a partir de la informacién de OECD. Stat extract. Complete database available via Source
OECD. OECD'Library. http://stats.oecd.org/Index.aspx?DataSetCode=SOCX_AGG.

El gasto privado esta compuesto por un componesiigatorio y otro voluntario. El gasto
obligatorio se refiere al apoyo social estipulado & legislacion y que es operado por agentes
privados. Por ejemplo, el destino de un porcentajdas remuneraciones para constituir fondos
para el pago de pensiones futuras que son adrathistipor organizaciones privadas.

En tanto, el gasto privado voluntario es aquél @dectian entidades privadas que
redistribuyen recursos hacia los hogares. Ademdduyie los beneficios derivados de las
organizaciones sin fines de lucro al servicio dehlogares.

En el cuadro 1 se muestra el gasto social privadwogorcentaje del PIB, diferenciado por
el caracter del gasto para los afios 2000 a 2005edEm cuadro se observa que la mayor
participacion del gasto privado es voluntaria, deerEestados Unidos, Holanda, Reino Unido y

17



CEPAL - Serie Manuales ™65 Gasto social: modelo de medicion y analisis pamérica Latina y el Caribe

Canada los paises que registran los mayores nigelgasto voluntario. En tanto, el gasto privado
obligatorio, se concentra en Suiza, seguido a mdistancia por Italia e Islandia.

CUADRO 1
GASTO SOCIAL PRIVADO, 2000-2005
(Como porcentaje del PIB)

Pais Obligatorio Voluntario

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2000 2001 2002 2003 2004 2005
Alemania 131 130 123 122 117 113 174 1,77 181 1,8 1,8 1,86
Australia 18 161 141 124 110 106 357 3,88 3,84 323 247 261
Austria 094 095 095 093 086 08 098 100 108 105 105 101
Bélgica 0,00 000 000 000 000 000 238 272 323 406 415 454
Canada 500 529 540 536 548 551
Corea 077 062 054 060 063 061 209 207 210 229 171 185
Dinamarca 028 026 025 023 021 023 209 217 222 232 238 239
Espafia 028 029 030 046 047 049
Estados Unidos 040 040 040 039 037 035 88l 908 948 967 974 977
Finlandia 1,16 1,14 1,16 1,19 118 1,10
Francia 029 031 035 036 036 035 211 214 220 244 251 265
Grecia 230 222 229 214 176 1,69
Holanda 076 077 076 071 068 071 658 669 713 7,19 748 7,60
Hungria 0,01 002 003 005 009 0,09
Irlanda 1,32 126 126 128 133 134
Islandia 141 144 149 154 149 148 280 291 320 344 339 343
ltalia 174 168 151 161 148 149 045 051 058 064 060 0,56
Japén 070 079 089 076 060 053 305 335 337 294 28 249
Luxemburgo 017 018 019 029 025 006 08 079 093 091 087
México 014 017 018 019 019 0721
Noruega 126 132 152 162 154 126 078 082 090 096 08l 0,80
Nueva Zelanda 048 049 047 046 043 042
Polonia 0,03 004 004 004
Portugal 041 042 043 042 038 114 124 136 136 151
Reino Unido 072 075 078 079 08l 08 708 651 58 58 58 631
gﬁggghca 026 019 021 023 019 024 010 011 012 015 012 013
E;%L;‘/g'é‘;a 025 023 021 019 014 017 059 062 071 104 117 082
Suecia 054 057 056 057 052 041 216 226 239 241 237 238
Suiza 708 7,29 723 709 749 729 119 120 117 113 110 111
Turquia
Total OECD 070 070 070 069 068 066 216 224 223 228 224 2729

Fuente: OECD Stat extract. Complete database available via Source OECD. OECD’Library http://stats.oecd.org/Index.aspx?
DataSetCode=SOCX_AGG.

La revision de la experiencia de medicion del gastoal de los paises integrantes de la
OECD deja de manifiesto la importancia de contar waea definicion comun para todos los paises
y la delimitacion de las categorias y coberturaolstante, todo un trabajo conceptual no es viable
sin el compromiso de los paises en adoptar essu@stas y la entrega de la informacion
asumiendo un beneficio propio y el de la comunidad.
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1.2 Gasto social en América Latina y el Caribe

La CEPAL periédicamente recopila informacion soblegasto social de los paises de América
Latina y el Caribe, la que es informada oficialneeattravés de documentos especificos y/o medios
magneéticos. Esta informacion representa fundammeardé el gasto publico social, en algunos casos
del gobierno general, en otros solo del gobierméraky en algunos del sector publico no financiero

Complementariamente, cuenta con bases de datoerdms; encuestas de hogares, de
condiciones de vida y otros estudios especificos, mermiten hacer algunas relaciones entre los
niveles de gasto publico social y las caractesstie los beneficiarios.

Lo anterior ha permitido conformar algunas seresporales y hacer estimaciones y analisis
del comportamiento y distribucion del gasto publémzial, pero con limitaciones en el nivel de
desagregacion de la informacién y, por tanto, eéfpieiad.

Entre los tipos de analisis que se han realizadel enarco de los estudios del Panorama
Social de América Latina, se destacan:

« Tasa media regionalEn la regién, los recursos destinados a lasipaditsociales, sus
programas y proyectos, han experimentado impogaotmbios durante los dltimos
decenios. Como muestra el grafico 4, desde congededa década de los noventa se
observa un progresivo esfuerzo por incrementaastiogoublico social.

De acuerdo a las cifras que maneja CEPAds paises de la regién en su conjunto han
aumentado la prioridad macroecondmica del gastdigmibocial total desde una tasa
media de 9,9% del PIB en el bienio 1990-1991 a%3J&l PIB en el bienio 2005-2006
Es decir, una tasa de crecimiento medio anual de&% en el periodo analizado. En el
bienio 1990-1991 solo siete paises destinaban elas086 del PIB al tema social, sélo
Cuba registra tasas por sobre el 20% del PIB; o fgara el bienio 2005-2006 13 paises
destinan méas del 10% del PIB a los temas socidleas del 60% de los paises
considerados) exhiben un aumento de la tasa de gaststos afios. De este conjunto de
paises, cuatro destina mas del 20% del PIB a gastal, con un maximo de 33% del PIB.

Revisando la disponibilidad de recursos en la redas tasa promedio ponderadaspecto

al PIB fluctda entre un 12,2% en el bienio 1990119%n 15,9% para entre los afios 2004-
2005 (CEPAL, 2007). Este aumento del gasto ha aaqidi un incremento relativamente
sostenido del gasto social per capita, que had@adasde US$ 440 a US$ 658 (a precios de
2000) en el periodo 1990-1991 y 2004-2005, resautnte (CEPAL, 2007).

« Tendencias sectorialefese a la heterogeneidad existente en las tasgastb publico
social, como se muestra en el gréfico 4, la infaitma disponible permite observar
esfuerzos en todos los paises por aumentar el guesio destinado a lo social,
principalmente en las areas mas urgentes (educasidnd, y fundamentalmente
seguridad y asistencia social — programas de lcoht@a la pobreza).

www.risalc.cl a octubre de 2009.

& Considerando el promedio simple de cada bierima fps 21 paises considerados en la base dedi@EPAL que contienen la
siguiente cobertura: Gobierno Central: Chile, EawadEl Salvador, Guatemala, Honduras, Panaméa, RepUBominicana,
Trinidad y Tobago, Cuba, Uruguay y Jamaica; GolieDentral presupuestario: Paraguay, Venezuela(Rep(Bolivariana de),
México y Nicaragua; Sector publico no financiermldnbia, Estado Plurinacional de Bolivia y Pana@apierno Nacional,
Federal y Locales en Argentina; Gobierno Federsthdial y Municipal en Brasil y Sector Publico teta Costa Rica y Peru.
Gasto social promedio ponderado por el PIB de geads.
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GRAFICO 4

GASTO PUBLICO SOCIAL. BIENIOS 1990-1991, 1995-1996 2000-2001 Y 2005-2006
(Como porcentaje del PIB)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de la informacion de gastos social publico por funcién publicada
en www.Risalc.cl.

En el grafico 5 se muestra que las prioridadesadedion estdn en educacion y seguridad
social, siendo la primera funcion mencionada la mas influye en el aumento del gasto entre el
bienio 1990-1991 y 2004-2005.

GRAFICO 5
GASTO PUBLICO SOCIAL POR SECTORES, BIENIOS 1990-199 1, 1995-1996 Y 2004-2005
(Como porcentaje del PIB)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de la informacion del Panorama Social de América Latina 2008.
Cuadros 39-42.

« Gasto social y crecimiento: En términos generalek, gasto social tiene un
comportamiento pro-ciclico. Las tendencias dela@astial observadas durante los afios
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noventa y durante esta década se dieron en unxtonte crecimiento bastante
generalizado, aunque muy inestable. Esto dejé \artrque, no obstante la fuerte
expansién del gasto, estuvo fuertemente ligada &atlmos de crecimiento de cada pais, a
tal punto que casi sin excepcion en aquellos paisege hubo caidas o estancamiento del
PIB, también se registraron caidas del gasto mibticial En época de crisis esta relacion
se ve interrumpida, debido a que los paises, iageecursos, para paliar los efectos en este
periodo, lo que mostraria un aumento del gastalsag@esar de una baja en el crecimiento
del PIB.

El comportamiento anteriormente comentado no elsigixo del gasto publico social sino
también del gasto publico total. Al respecto, dtedas primeros siete afios de la década
pasada tanto el gasto total como el social fuelamante pro-ciclicos, indicando que el
esfuerzo por aumentar los recursos no se orierggtdimente al gasto publico social sino
al aumento generalizado del presupuesto publicibieinciado fuertemente por las
capacidades recaudatorias del Estado y, por cadesigy del ritmo de crecimiento.
Durante el periodo posterior se observd que eadem aumento la prioridad fiscal del
gasto social y, asociado a lo anterior, su priaridecroeconémica. Esto contrarresto la
tendencia pro-ciclica del gasto total, lo que lleavdbservar una mayor inercia del gasto
publico social respecto de la volatilidad del ritdecrecimiento de los paises. En términos
estadisticos, el gasto social ha disminuido sui€ildad respecto del crecimiento econémico
(CEPAL, 2005).

Tal como se podria esperar, esta mayor inercigiasb publico social fue resultado de
comportamientos disimiles del gasto sectorial.dstg en Educacion y principalmente el
de Salud han mantenido su pro-ciclicidad; el gast®¥/ivienda y Saneamiento ha tendido
a ser mas inercial y ha ido perdiendo su priorigdddjasto en Seguridad Social —por la
naturaleza de los compromisos del Estado— ha side mayor inercia en un contexto de
aumento relativamente sostenido de los recursaduorados; y el gasto en Asistencia
Social ha tendido a ser contraciclica principalmesn los Ultimos afios, asociado a la
generalizacion de los programas de lucha contrgolareza (CEPAL, 2002-2003 y
CEPAL, 2005).

Al elaborar estimaciones respecto de la signifitacile las diversas partidas de gasto
publico social segun quintiles de ingreso primgrér capita, es posible apreciar que, como un
todo, el primero tiende a concentrarse en lostestde mayores ingresos (véase el grafico 7.A). En
tanto las partidas de Educacion y Salud tiendeistahilirse mas o menos homogéneamente entre
estratos, el gasto en seguridad social se concenti@s de mayor ingreso. Esto se debe a que son
los trabajadores de mayores ingresos los que ha@denaltos aportes a los sistemas publicos
contributivos de seguridad social, por lo que lbligaciones del Estado para el pago de pensiones
y jubilaciones se concentran en los tramos supexide la distribucion del ingreso.
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GRAFICO 6
AMERICA LATINA 'Y EL CARIBE (11 PAISES): DISTRIBUCIO N DEL
GASTO PUBLICO SOCIAL EN ASISTENCIA Y PROMOCION SOCI AL,
Y DE LA DISTRIBUCION EL INGRESO PRIMARIO POR QUINTI LES
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Fuente: CEPAL, sobre la base de estudios nacionales provistos por el BID.

GRAFICO 7
INCIDENCIA E IMPACTO DEL GASTO SOCIAL SEGUN QUINTIL ES DE
INGRESO PRIMARIO PER CAPITA DE LOS HOGARES, 1997-20 04°

A. América Latina (18 paises): estructura de los gastos B. América Latina (18 paises): impacto redistributivo del gasto
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Fuente: Panorama Social de América Latina 2007. Pag. 31.

&  Promedio ponderado por la significacion de cada partida de gasto en el ingreso primario de cada pais.

* Impacto redistributivo La valoracion monetaria de las diversas tranefzas y del
acceso a servicios publicos permite estimar el atgpque podria estar significando a las
familias en términos de la complementariedad deirsgresos primarios. A pesar de la
mayor concentracion del gasto publico social erekisatos de mas ingresos, de acuerdo
a estas estimaciones es posible afirmar que loatestde mas bajos recursos se verian
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beneficiados en forma significativa. Esto puesasitg publico compensa de manera muy
importante sus ingresos primarios, principalmemdaeforma de acceso gratuito, o con
un co-pago muy bajo, a los servicios sociales basjaci se han considerado servicios
educativos, de salud y de seguridad social).

Medicion de los paises

La CEPAL mantiene una base de datos sobre gasti,qmra 21 paises de la region entre los afios
1990 a 2007. Las mediciones alli consignadas ham siaboradas por los propios paises de
acuerdo a sus propias definiciones, categoriasgruiora, lo cual dificulta la comparacion de la
informacion para el periodo en estudio. Si se clamai que las definiciones varian a través del
tiempo, esto agrega un nuevo elemento de distoesiés analisis que se puede hacer sobre cada
pais, ya que algunas fuentes de aumento de gadebea solamente a un cambio en la definicion
o cambio en la cobertura y no a diferencias envarsion social del estado.

Las revisiones que hacen los paises sobre las ioeelicde gasto social, muchas veces
origina la discontinuidad de series histéricagjue dificulta hacer andlisis de tendencia sobre las
mediciones de cada pais.

Asumiendo la heterogeneidad de las definicionelextaras y categorias, a continuacion
se hace una breve revision de la tendencia deb gastial en los paises estudiados, agrupados
por subregion.

De acuerdo a la medicion del gasto como porcerdajePIB, es posible notar, que
independiente de la cobertura que tenga cadagraigeneral la region destina menos del 20% de
su PIB a los temas sociales. Distinto es lo querecen Cuba, que entre los afios 1990 y 2006
muestra un gasto cercano al 30%, con una tendgueiaobrepasa este valor en los ultimos afios.

Los restantes paises del cafjmn general, sus tasas fluctian entre un 5% yd€l%IB v,
dada la discontinuidad de la informacién, sélo eraso de Republica Dominicana es posible
describir una tendencia, relativamente estableidmsto.

En el grupo de paises que conforman América Ceytkééxico, Costa Rica es el que tiene
un mayor gasto en relacion al PIB, con una taseoe al 16% en estos afios. Probablemente la
diferencia que mantiene con los restantes paiselels® en gran parte a su cobertura, ya que su
medicion se refiere a Gobierno total, en tantoréstantes paises basan su medicion en gobierno
central. Honduras es uno de los paises que haadosin mayor aumento de su gasto social desde
fines de la década de 1990 con una tendenciazatjaz se ha visto interrumpida hacia el afio 2006.

Los paises de América del Sur, muestran tasassle gacial respecto del PIB en torno al
10%, siendo Uruguay, Argentina y Brasil los paipes muestran niveles superiores al 15%. Chile
también muestra tasas por sobre el 10% en el perédad embargo, su comportamiento en estos
afos ha sido de forma ciclica. Revisando la evétude la Republica Bolivariana de Venezuela, se
muestra un comportamiento creciente, en donde pllsn dado a comienzo de esta década
disminuye en los afios siguiente. En los ultimosaBeuador ha logrado revertir la baja sostenida
gue tuvo en a fines de la década de los novergas Sin lograr recuperar lo niveles iniciales.

En el caso de Paraguay, se puede advertir que merajeha mantenido una tendencia
creciente, pero moderada, con una interrupcionl exii@ 2001 y una recuperacion posterior. El
Estado Plurinacional de Bolivia y Perd han cambit@obertura de medicion en el periodo
analizado, sin embargo en ambos casos la evolud@nperiodo disponible evidencia un
crecimiento moderado, que refleja una detencioralel@fio 2006.

8 La medicién del gasto social de los paises déesiene como cobertura al gobierno central.
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GRAFICO 8
GASTO SOCIAL TOTAL PUBLICO, PERIODO 1990-2006
(Como porcentaje del PIB)

América Central y México

20

16

[0] T T T T T T T T T T T T T T T T .
1990 1992 1994 1996 1998 2000 2002 2004 2006
Costa Rica El Salvador — - -Guatemala Honduras
- = = .México — - -Nicaragua — — Panamé
Caribe
40 —— - —
35’7777777;;T7\ 77777777777777777777777777777777 ~ o
01 - DR S mmm e VAR
-~ ~ —

Py =~ -

T~ ~—~"—~"f"7"~""~>"~>~>"~>"~>"~>"~>"~" 777 N T T T T T T T — ; ’;’7 ””””””””
N — -

s e —— ...,
.. _—_—-

— — Cuba — = -Jamaica Republica Dominicana = = = : Trinidad y Tobago

América del Sur

30 4

20 A

- . - it =
— - N ot gy

15 4 P e L.

Argentina = BOliVIA (EST Plur.de)
- - - .Brasil - - - .Chile
Colombia — = - Ecuador
Paraguay e Perl
— = -Uruguay — — Venezuela (Rep. Bol. de)

Fuente: Elaboracion propia a partir de Base de datos de CEPAL sobre de gasto
publico social como % del PIB.
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El gasto del sector publico no financiero de Col@mhuestra un fuerte incremento de su
gasto desde 1990 a 1997, sin embargo, a partisaléeeha hay una descenso en las tasas hasta el
afio 2001. A partir de ahi la evolucidén ha sidoatalg hacia finales de esta medicion. En el grafico
8 se muestra la evolucion de la relacion gastoabdeiB para los paises de América latina y el
caribe separados por zona geografica.

Gran parte de los paises no s6lo estima el gadiicpUsocial, sino que aprovecha su
esfuerzo por diferenciar los gastos para algunasidoes sociales relevantes para ellos. Las
funciones sociales que se han registrado entreafies 1990 y 2006 corresponden a: salud,
educacioén, seguridad social y vivienda y otros.

Si se analiza por zona geografica, es posible mptaren el caso de América del Sur gran
parte de los esfuerzos de los paises se centrnseiguridad social, seguido de educacion, luego
salud y en dltimo lugar vivienda. La situacion den@€o América y México muestra un cambio en
la composicidn del gasto social si se compara camérica del sur, en el cual la componente de
educacién predomina en estos paises, seguida ult ysdinalmente las funciones de vivienda y
seguridad social. Finalmente, los paises del camiamtienen una composicion similar a la
presentada en América Central. La revision deligpd® puede dejar como principal conclusién
que las prioridades en materia social tienen hde@ogéneas al interior de cada zona geogréfica y
difieren en su composicién entre las zonas surmgrake(considerando en este grupo al caribe y
América Central y México).

GRAFICO 9

COMPOSICION DEL GASTO SOCIAL PUBLICO POR FUNCION PR OMEDIO, 2000-2006
(Como porcentaje del PIB)
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Fuente: Elaboracién propia a partir de Informacién de CEPAL sobre Gasto publico social como % del PIB.

Sobre gasto privado en materia social, no se t@m®cimiento que los paises lo estén
calculando, excepto el caso de México que se safsel dhedicion por integrar la base de datos de
la OECD.

Uno de los trabajos pendientes en la region, qoorede a la incorporacion de los agentes
privados como parte importante en el financiemieitb gastos social. Este tema tiene mucha
importancia, sobre todo en Centroamérica en dongiehas organizaciones no gubernamentales

25



CEPAL - Serie Manuales ™65 Gasto social: modelo de medicion y analisis pamérica Latina y el Caribe

efecttan trabajos y aporte de recursos (a vecesgasnismos internacionales) que no siempre se
registran a través de los presupuestos.

Finalmente, el gasto social, en la region es uratgue tiene muchas areas que pueden ser
objeto de estudio que permitan mejorar las medésale hoy en dia y que a futuro sea una fuente
de informacion que sirva a sus propios paises padisis interno como también a otras
organizaciones que se nutren de esta informaciéen guaalisis histéricos y comparativos de este
conjunto de paises.

2. Limitaciones en el analisis del gasto social
en América Latina y el Caribe

Para una mejor interpretacion de las tendenciaargcteristicas del gasto publico social debe
considerarse que existen una serie de insuficieneia el registro, seguimiento y analisis de
informacion sobre gasto o inversién social. Subgistna serie de problemas que restan utilidad a
esta informacion, dado que la mayoria de los pai$asnan (con relativa rapidez) sélo los montos
agregados por sector (educacion, salud, segurideidlstrabajo, asistencia social, vivienda y
otros) y no reportan datos segun la finalidad dfipade las diversas partidas de gasto, o lo hacen
de manera no necesariamente comparable.

Al respecto, se pueden establecer algunos puntesafpctan la calidad y utilidad de la
informacion para efectuar estudios detallados daliersas partidas de gasto social en cada pais,
asi como la participacion especifica de los diveesggentes en su financiamiento y ejecucion. A su
vez, estos aspectos disminuyen la capacidad pacar hanalisis inter temporales de su
comportamiento y dificultan de manera importantedaparabilidad entre paises. Esto a su vez
merma el aprovechamiento de las experiencias esites materia de disefio, eficacia, eficiencia, e
impacto, y afecta el desarrollo y fortalecimienéola institucionalidad social de los paises.

En primer lugar, los paises tienden a limitar sotabilidad social al seguimiento de los
recursos publicos provenientes del gobierno cen@ahsecuentemente, en América Latina las
bases de datos de gasto social hacen referenciaipalimente a dicha unidad administrativa,
restringiendo asi la capacidad de cuantificar denems mas precisa montos de recursos
involucrados en la gestion social, toda vez que imortante fraccién de la politica social es
gestionada y financiada por otros agentes, comol@®rgobiernos estaduales, provinciales y
municipales, las ONG’s y la cooperacion internaagiofbi y multilateral). Un mayor detalle al
respecto se puede ver en el recuadro 1.2 del Bar@social de América Latina 2005.

En segundo lugar, varios paises de la region mmeettisistemas de gobierno de caracter
federal, por lo que la estructura del gasto pubdicoal es fuertemente descentralizada. Ademas,
los distintos niveles de gobierno (estatal, pragihdocal) tienen un grado variable de autonomia
en la captacion de ingresos. Esto aumenta lasullifites de comparacién frente a paises mas
centralizados, en la medida que no es posible maniaformacion, confiable en el tiempo, del
gasto efectuado por sectores o niveles institutggrfaomologables entre paises.

El cuadro 2 muestra la disponibilidad de serieadisticas de gasto publico social segun las
clasificaciones institucionales de los paises, phperiodo 1990-2006. La disponibilidad de series
totales y sectoriales para una o varias cobertastisucionales posibles (gobierno central, general
y sector publico no financiero) es algo escasanabk. De esta manera, la comparacion con
mayor frecuencia que es posible efectuar es léivela la ejecucion presupuestaria del gobierno
central, lo que —como se sefal6— subestima en gradable el gasto publico en los diversos
sectores sociales.
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En tercer lugar, subsiste el problema del regi¢tdinanciamiento y el gasto privado social.
Estimaciones de la OCDE, publicadas para el afi,2@8@ican que aproximadamente un 88% de
los recursos del sector social son financiadosagentes publicos mientras que alrededor de un
12% es financiado por el sector privdd&n América Latina, varios paises han iniciado y
fortalecido procesos de privatizacion de los s@sicociales, asi como la implementacion de
sistemas de financiamiento mixto, con lo que hafifprado mecanismos de seguros y de co-pago,
aumentando significativamente el gasto privadoadehogares en este tipo de servicios. Asi, la
participacion privada en el gasto social variaifitativamente entre los distintos paises, tipos de
programas Y criterios de clasificacién, pero evaiemue solo contabilizar el gasto publico social
tiende a subvalorar los montos de recursos invatlas en la gestion social.

CUADRO 2
COBERTURA DEL GASTO SOCIAL EN AMERICA LATINAY EL C ARIBE

Gobierno Sector

Pais Central Gobierno  Gobierno  Gobierno publicono  Consolidado Sfect_or
Presupuestario Central General Federal financiero Publico

Argentina X X X

Bolivia (Est. Plur. de) X2 X

Brasil X X

Chile X

Colombia X

Paraguay X

Perl X3 X

Ecuador X

Uruguay X X2 X2

Venezuela (Rep. X0

Bol. de)

Costa Rica X

El Salvador X

Guatemala X

Honduras X

México X

Nicaragua X

Panaméa X X2

Cuba X

Jamaica X

Republica Dominicana X

Trinidad y Tobago X

Fuente: Elaboracién propia a partir de informacion de CEPAL sobre gasto social disponible en RISALC. www.risalc.cl.

& Descontinuada.
P Acordado y pagado.

En cuarto lugar, entre los paises subsisten meigidd de contabilizacion, criterios
diferentes de clasificacion del gasto, y variabitiden calidad y cantidad de la informacion
disponible. El cuadro 3 ilustra las diferenciasddeaominacion de los sectores sociales al disponer
de series temporales en el periodo sefialado amerte. Implicitamente, esto también involucra
la dificultad para disponer de partidas de gastagiegadas y comparables en el tiempo.

®  Promedio simple de los paises considerados gbafio 2003.
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CUADRO 3

AMERICA LATINA Y EL CARIBE (20 PAISES): DESCRIPCION REAL DE LAS FUNCIONES

Seguridad social, trabajo

Pais Educacion Salud : ) ) Vivienda y otros?
y asistencia social
Argentina Educacion, cultura, Salud Prevision social, trabajo,  Vivienda y urbanismo,
ciencia y tecnologia asistencia 'y agua alcantarillado y
promocion social otros servicios urbanos
Bolivia (Est. Educacion Salud Proteccién social Vivienda y otros servicios
Plur. de) béasicos y otros
programas sociales
Brasil Educacion, cultura, Saludy Prevision social, trabajo  Vivienda y urbanismo
deporte y ciencia y saneamiento y asistencia social
tecnologia
Colombia Educacion Salud Proteccién social Vivienda y otros
Chile Educacion y activi- Salud Proteccion social Vivienda y servicios
dades recreativas, comunitarios
cultura y religion
Costa Rica Educacion y activi- Salud Proteccién social Vivienda y servicios
dades recreativas, comunitarios
cultura y religion
Cuba Educacion Salud y nutricion Seguridad. asistencia Vivienda, agua y
social y trabajo saneamiento
Ecuador Educacion Salud Bienestar social y Desarrollo urbano
trabajo y vivienda
El Salvador Educacion Salud Trabajo, prevision y Obras publicas, agua,
asistencia social saneamiento y vivienda
Guatemala Educacion, cultura, Salud y asistencia  Trabajo y prevision Vivienda, agua y
deporte, ciencia y social social alcantarillado, otros
tecnologia servicios urbanos
desarrollo urbanos y
rural, medio ambiente
y otros
Honduras Educacion Salud Proteccion social Programa FHIS de agua
y saneamiento
Jamaica Educacion Salud Seguridad social Vivienda
México Educacion Salud Seguridad social y Urbanizacién, Vivienda y
asistencia social desarrollo regional
Nicaragua Educacion Salud Vivienda, asistencia
social y otros
Panaméa Educacion Salud Trabajo y seguridad Vivienda y otros
social (servicios comunales)
Paraguay Educacion, cultura, Salud Seguridad social, Vivienda y servicios
deporte, recreacion promocion y accion comunales y otros
ciencia, tecnologia social servicios sociales
y difusion
Peru Educacion y cultura Salud y Proteccion y Prevision Vivienda y desarrollo
saneamiento social y trabajo urbano
R. Dominicana Educacion, deportes, Salud Seguridad social y Vivienda y urbanismo,
recreacion , cultura asistencia social agua y alcantarillado y
y religién otros (servicios
municipales)
Trinidad y Educacion Salud Seguridad social y Vivienda y servicios
Tobago bienestar sociales y comunales
Uruguay Educacion Salud Seguridad Social y Vivienda
asistencia social
Venezuela (Rep. Educacion, culturay Salud Seguridad social, Vivienda

Bol. de)

comunicacion, ciencia
y tecnologia

desarrollo social y
participacién

Fuente: Informacién publicada por CEPAL de acuerdo a cifra publicadas por los paises.
& Usualmente el item "Otros” se suma a vivienda.
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En quinto lugar, la dificultad para disponer deiesetemporales de informacién sectorial
desagregable de diversas formas y combinacionesndeica y administrativamente, segun
productos, fuentes y destinatarios) reduce de wzera significativa su utilidad practica. Esto se
transforma a su vez en un desincentivo para destparsos para la generacion de esta informacion.

Finalmente, el agregado macroeconémico de gastticpubocial, ain del componente
publico, es aun dificil de relacionar de maneraecehte con el gasto en los diferentes programas
sociales, pues entre éstos suele llevarse unabilid que obedece a criterios clasificatorios
econdmicos y administrativos. Con esto, salvo aégade estudios de evaluacion de impacto
especificos, la vinculacién entre los montos déogasis funciones y productos, y los destinatarios
de los mismos es engorrosa y normalmente poco atefi Esto hace que el monitoreo de la
eficacia, eficiencia e impacto de los esfuerzos lipgb sea impracticable —excepto los
seguimientos con estudios ad-hoc—, si no es estr@tte a través de criterios financieros.

En términos generales, las insuficiencias sefialaado relativo a la informacién
disponible sobre gasto social traen un conjuntprdblemas al momento de analizar y comparar
resultados, a saber:

« Falta de asociacién de la clasificacion de losagasbn los objetivos de las politicas
sociales y sus indicadores, dificulta las estimae$o de los impactos sociales y
econdémicos que generan.

e Informes de gasto social circunscritos al sectdslipad (GPS), con diferencias en la
cobertura de informacién: sector publico no finangj gobierno central y gobierno
central presupuestario.

« No se representan adecuadamente los recursos ngeltfo autbnomamente por las
instituciones sin fines de lucro, organizacionésrimacionales y sector privado.

* No todos los paises cuentan con una desagregaeiégadto, detallado por tipo de
entidad ejecutora, segun nivel de administracioh gibierno (estados, provincias y
municipios), Instituciones sin fines de lucro abvigo de los hogares, Organismos
internacionales, etc.

« Distintos componentes de gasto en la clasificatibnional de los paises.

Por estos motivos, la CEPAL ha emprendido un prioyeaya finalidad es promover una
metodologia que permita desarrollar un sistema nfiermacion de la gestion social valido,
confiable y coherente, cuyos niveles de desagréggmrmitan vincular la informacién contable
con la ejecucion de programas y, por ende, progeamfbrmacion financiera adecuada para
fortalecer los mecanismos de monitoreo y evaluad&ia gestidn social, potenciando asi la toma
de decisiones, y facilitar el analisis comparadoeepaises.

3. Los objetivos del proyecto

A la luz de las limitaciones de analisis identiflaa, se elabor6 el proyecto "Medicion del Gasto
Publico Social en América Latina y el Caribe a ésadel cual se propone contribuir a una mayor
efectividad y eficiencia de la gestion social enpaises de América Latina y el Caribe, promoviendo
un modelo de andlisis detallado de los recursdiddss a la politica social, que permita:

e Cuantificar los recursos en relacion a los objetide la politica social y hacer analisis
costo-impacto de ésta, considerando la participad@dlos recursos de actores publicos
y privados.
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« Desagregar la informacién a nivel de distintas adibhes objetivo, agentes ejecutores,
fuentes de financiamiento, etc.

« Adaptarse a la realidad de los paises, sin limitaso de sus actuales sistemas contables,
pero permitiendo la difusion de sistemas compasableivel regional.

Si bien el proyecto tiene tres areas de accibneptadas en los tres puntos antes
mencionados, el alcance del proyecto puede ir muca® alla debido a que, en primer lugar la
medicion del gasto social es una parte importaata fa evaluacion de la gestion social, por lo
tanto esta medicidén se circunscribe a un contexds giobal. Por otro lado, la organizacién y
clasificacion de la informacién, como también ladrporacién de nuevos actores en la medicién
del gasto social permite agregar mas elementosliadasion y analisis de este tema.
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