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1. Introduccién

La medicién de resultados de la politica social, asi como de los planes, programas y
proyectos contenidos en ella, ha estado histéricamente marcada por un mayor
desarrollo en el estudio de los recursos asignados que en el conocimiento de los
resultados finales de la gestién a nivel de la poblacién objetivo. Sin embargo, persisten
dificultades para contar con un analisis exhaustivo y detallado de los recursos
destinados a la inversion o gasto social.

Por ello, el desafio de incorporar mayor racionalidad en la toma de decisiones de los
gobiernos y de los demés agentes de la sociedad que participan en la gestién social,
requiere avanzar en un esfuerzo multidisciplinario para mejorar la calidad de la
informacién de ambos componentes, tanto a nivel de proyectos especificos como del
conjunto de la politica social.

El presente documento describe de manera sintética los aspectos conceptuales y
metoddlogicos de una propuesta preliminar para el desarrollo de un modelo de andlisis
de la gestion social a nivel del conjunto de la politica social, enfocAndose mas
especificamente en el ambito de los recursos destinados a la inversion o gasto social.

1.1 Antecedentes del proyecto

La politica social persigue frenar o mitigar las consecuencias de los problemas sociales,
superar la pobreza, disminuir la inequidad y potenciar la cohesion social, procurando
con ello alcanzar el goce de los derechos y niveles minimos de acceso a bienes y
servicios en distintos &mbitos: econémicos, sociales y culturales.

El mecanismo de influencia de la politica social de un gobierno es amplio. La politica
establece las directrices, pero son las organizaciones gubernamentales las encargadas
de concretar los lineamientos establecidos, a través de servicios publicos, programas,
proyectos y actividades, utilizando para ello las asignaciones presupuestarias que se
resumen contablemente en el llamado gasto publico social (GPS). Por medio de las
cuentas de gasto publico social se pueden inferir las preferencias o prioridades del
gobierno en el sector social, de acuerdo a sus capacidades de financiamiento y
necesidades.

El GPS no es la Unica fuente de financiamiento del gasto social. Las donaciones de
otros paises como el aporte de privados y el cofinanciamiento de los propios
beneficiarios tienen una participacién variable pero no despreciable en la conformacién
del total de recursos involucrados en el gasto social. En algunos casos dichos recursos
se utilizan en la gestion de la politica social del gobierno, en otros se utilizan de manera
autbnoma en organizaciones no gubernamentales o comunitarias.
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Cabe destacar que la magnitud del gasto social no necesariamente tiene una relacion
directa con los productos ni los impactos de los proyectos para los cuales fueron
asignados los recursos. Estos elementos son necesarios en la gestion social: el primero
muestra el nivel de prioridad asignado a los problemas sociales, los segundos permiten
analizar la eficiencia de la gestion, y los impactos reflejan la efectividad en el logro de
los objetivos, y la relacién entre ellos permite una mirada comprehensiva de los
resultados y una mayor racionalidad en la toma de decisiones.

Considerando lo anterior, la evaluacion de la politica social requiere la integracion de
informacién de diferentes fuentes para poder realizar analisis en distintos niveles:
evaluar politicas en curso, implementar programas y proveer las bases para el disefio
de futuros lineamientos en el ambito social.

Dada la heterogeneidad y multidimensionalidad de la realidad social, para su estudio
suelen utilizarse diversas fuentes de informacién, como los censos, las encuestas de
hogares (de condiciones de vida, de empleo, de gastos/presupuestos), encuestas
especiales (de demografia y salud, de juventud, etc.), registros administrativos, informes
de evaluacion de programas, los sistemas de informacién de cuentas nacionales y de
finanzas publicas, etc.

Aunque han habido diversas iniciativas internacionales y regionales que apuntan a
homologar las caracteristicas de las fuentes y sistemas de informacion mencionados, la
dificultad de obtener datos comparables sigue siendo una preocupacion central. Esta
restriccion también afecta a la informacion relativa a las finanzas publicas de los paises
de la region.

Desde comienzos de los afios noventa, la CEPAL ha procurado avanzar en el desarrollo
de metodologias y técnicas para mejoramiento de la gestién social y ha realizado un
seguimiento regular de la situacién social de los paises de América Latina y el Caribe.
Este trabajo no ha estado exento de dificultades, principalmente debido a la falta de
produccion de informacién en diversas materias, problema que se acentla en el caso
del Caribe. En este &mbito destacan iniciativas como el programa de Mejoramiento de
las Encuestas de Condiciones de Vida (MECOVI), el proyecto de desarrollo y difusién
de indicadores complementarios y alternativos para el seguimiento de los Objetivos de
Desarrollo del Milenio (Proyecto 06/7/7B de la Cuenta del Desarrollo de Naciones
Unidas) y el desarrollo del Sistema de Formulacién, Evaluacién y Monitoreo de
programas y proyectos sociales (software SIFEM).

El presente proyecto forma parte del programa “Hacia una globalizacion sostenible y
equitativa” que realiza CEPAL, con la colaboracién de GTZ, con el objetivo de mejorar
la gestion de las politicas publicas en los paises de la region, ademas de potenciar las
dimensiones de equidad y sostenibilidad de sus politicas de desarrollo y de integracién
internacional.

Una manera de aumentar la efectividad y eficiencia de las politicas sociales, es buscar
el fortalecimiento institucional y las capacidades técnicas en el disefio y gestion de los
programas y proyectos sociales. Para promover este objetivo, se debe poner especial
énfasis en la generacion de informacion confiable y comparable respecto a los recursos
asignados al sector social, lo que facilitarda en el mediano plazo realizar actividades de
monitoreo y evaluacion de impacto de los componentes de politica.
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Este proyecto pretende ser un aporte en esta linea, a través del desarrollo de una
metodologia de analisis detallado del gasto social que relacione las fuentes de
financiamiento, el destino de los recursos y el impacto que estos tienen en el bienestar
de las personas, a partir de las clasificaciones de finanzas publicas y de cuentas
nacionales en uso. Con esta metodologia se busca contar una herramienta de gestién
para la politica social, ya que por medio de su aplicacion se generaria informacion (util
para la toma de decisiones y la administracion de los recursos.

1.2. El gasto publico social en laregidon y sus limitaciones para el andlisis

La CEPAL periédicamente recopila informacion sobre el gasto social de los paises de
América Latina y el Caribe, la que es informada oficialmente a través de documentos
especificos y/o medios magnéticos. Esta informacion representa fundamentalmente el
gasto publico social, en algunos casos del gobierno general y en otros sélo del gobierno
central.

Complementariamente, cuenta con bases de datos de censos, encuestas de hogares,
de condiciones de vida y otros estudios especificos, que permiten hacer algunas
relaciones entre los niveles de gasto publico social y las caracteristicas de los
beneficiarios.

Lo anterior ha permitido conformar algunas series temporales y hacer estimaciones y
andlisis respecto al comportamiento y distribucion del gasto publico social, pero con
limitaciones respecto al nivel de desagregacion de la informaciéon y, por tanto,
especificidad de los analisis.

Entre los tipos de analisis que se han realizado en el marco de los estudios del
Panorama Social de América Latina, se destacan:

a. Tendencias generales: En la region, los recursos destinados a las politicas
sociales, sus programas y proyectos, han experimentado importantes cambios
durante los ultimos decenios. Como muestra el grafico 1, desde comienzos de la
década de los noventa se observa a un progresivo esfuerzo por incrementar el
gasto publico social. De acuerdo a las cifras disponibles, la regibn como conjunto
ha aumentado la prioridad macroecondmica del gasto publico social total desde
12,8% del PIB regional en 1990-1991 a 15,1% en 2002-2003". Esto a la vez ha
implicado un aumento relativamente sostenido del gasto social percapita, que se
increment6 desde 440 délares (a precios de 2000) a 610 en el periodo
mencionado.

Los avances han sido disimiles entre paises. Por ejemplo, ocho paises en la
region destinaban al gasto social menos de 10% del PIB, mientras que seis paises
destinaban mas de 15% a los sectores sociales en 2002-2003. En términos de
gasto percapita, las cifras oscilaban entre US$ 68 y US$ 1.283.

! Actualmente la CEPAL esta en proceso de actualizacion de las cifras, y se espera obtener
informacion al menos hasta el afio 2005.
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Gréfico 1
AMERICA LATINA Y EL CARIBE (21 PAISES): GASTO PUBLICO SOCIAL COMO PORCENTAJE DEL PIB EN
1990-1991, 1996-1997 Y 2002-2003
(En porcentajes)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion proveniente de la base de datos de
aasto social de la Comisién. Las cifras estan actualizadas al seaundo trimestre del afio 2005.

b. Tendencias sectoriales: Pese a la heterogeneidad existente en los niveles de
gasto publico social, como se muestra en el gréfico 2, la informacién disponible
permite observar esfuerzos en todos los paises por aumentar el presupuesto
destinado a lo social, principalmente en las areas mas urgentes (educacion, salud,
y fundamentalmente seguridad y asistencia social — programas de lucha contra la
pobreza).

c. Gasto social y crecimiento:

¢ En términos generales, el gasto social tiene un comportamiento pro-ciclico.
Las tendencias del gasto social observadas durante los afios noventa y
parte de los 2000 se dieron en un contexto de crecimiento bastante
generalizado, aunque bastante inestable. Esto dej6 entrever que, no
obstante la fuerte expansion del gasto, ésta estuvo fuertemente ligada a los
ritmos de crecimiento de cada pais, a tal punto que casi sin excepcion en
aquellos paises donde hubo caidas o estancamiento del PIB, también se
registraron caidas del gasto publico social.
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Gréfico 2
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: EVOLUCION DEL GASTO PUBLICO SOCIAL POR SECTORES COMO
FRACCION DEL PRODUCTO INTERNO BRUTO EN 1990-1991, 1996-1997 Y 2002-2003
(En porcentajes)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacién proveniente de la base de datos de gasto
social de la Comisian. | as cifras estan actualizadas al seaundo trimestre del afio 2005.

e El comportamiento anteriormente comentado no es exclusivo del gasto
publico social sino también del gasto publico total. Al respecto, durante los
primeros 7 afios de la década pasada tanto el gasto total como el social
fueron altamente pro-ciclicos, indicando que el esfuerzo por aumentar los
recursos no se orientd directamente al gasto publico social sino al aumento
generalizado del presupuesto publico, influido fuertemente por las
capacidades recaudatorias del Estado y, por consiguiente, del ritmo de
crecimiento. Durante el periodo posterior se observdé que en la region
aumentoé la prioridad fiscal del gasto social y, asociado a lo anterior, su
prioridad macroeconémica. Esto contrarrestd la tendencia pro-ciclica del
gasto total, lo que llevd a observar una mayor inercia del gasto publico
social respecto de la volatilidad del ritmo de crecimiento de los paises. En
términos estadisticos, el gasto social ha disminuido su elasticidad respecto
del crecimiento econémico (véase CEPAL, 2000 y CEPAL, 2004).

e Tal como se podria esperar, esta mayor inercia del gasto publico social fue
resultado de comportamientos disimiles del gasto sectorial. El gasto en
Educacion y principalmente el de Salud han mantenido su prociclicidad; el
gasto en Vivienda y Saneamiento ha tendido a ser mas inercial y ha ido
perdiendo su prioridad; el gasto en Seguridad Social —por la naturaleza de
los compromisos del Estado- ha sido el de mayor inercia en un contexto de
aumento relativamente sostenido de los recursos involucrados; y el gasto
en Asistencia Social ha tendido a ser contraciclico principalmente en los
dltimos afos, asociado a la generalizacion de los programas de lucha
contra la pobreza (véase CEPAL, 2003 y CEPAL, 2005).
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d. Incidencia: El grafico 3 muestra la distribucion de diversas partidas de gasto social
segun el quintil de ingresos per capita de la poblacion que seria beneficiaria de
este gasto. De él se desprende que solo la partida de asistencia social y, si se
desagrega la informacion, la destinada al financiamiento publico de la educacion
primaria, seria abiertamente progresiva. Las restantes partidas podrian calificarse
de regresivas, a pesar de lo cual tendrian un impacto progresivo en el ingreso
primario, dado el alto grado de concentracién del mismo en la region.

; ’ Graéfico 3 ) )
AMERICA LATINAY [EL CARIBE (9 PAISES): DISTRIBUQION DEL GASTO PUBLICO SOCIAL EN
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Fuente: CEPAL, sobre la base de estudios nacionales provistos por el BID.

e Al elaborar estimaciones respecto de la significacion de las diversas
partidas de gasto publico social segun quintiles de ingreso primario per
capita, es posible apreciar que, como un todo, el primero tiende a
concentrarse en los estratos de mayores ingresos (véase el gréfico 4.A).
En tanto las partidas de Educaciéon y Salud tienden a distribuirse mas o
menos homogéneamente entre estratos, el gasto en seguridad social se
concentra en los de mayor ingreso. Esto se debe a que son los
trabajadores de mayores ingresos los que hacen mas altos aportes a los
sistemas publicos contributivos de seguridad social, por lo que las
obligaciones del Estado para el pago de pensiones y jubilaciones se
concentran en los tramos superiores de la distribucion del ingreso.

e. Impacto redistributivo: La valoracion monetaria de las diversas transferencias y del
acceso a servicios publicos permite estimar el impacto que podria estar
significando a las familias en términos de la complementariedad de sus ingresos
primarios. A pesar de la mayor concentracion del gasto publico social en los
estratos de mas ingresos, de acuerdo a estas estimaciones es posible afirmar que
los estratos de mas bajos recursos se verian beneficiados en forma significativa.
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Esto pues el gasto publico compensa de manera muy importante sus ingresos
primarios, principalmente en la forma de acceso gratuito, 0 con un co-pago muy
bajo, a los servicios sociales basicos (acA se han considerado servicios
educativos, de salud y de seguridad social).

Grafico 4

INCIDENCIA E IMPACTO DEL GASTO SOCIAL SEGUN QUINTILES DE INGRESO PRIMARIO PERCAPITA DE LOS
HOGARES

A. AMERICA LATINA (PROMEDIO SIMPLE DE 9 PAISES): DISTRIBUCION B. AMERICA LATINA (PROMEDIO SIMPLE DE 9 PAISES): IMPACTO DEL
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acumulado de todos los quintiles.

Fuente: CEPAL, sobre la base de estudios nacionales provistos por el BID.

Para una mejor interpretacion de las tendencias y caracteristicas del gasto publico
social debe considerarse que existen una serie de insuficiencias en el registro,
seguimiento y analisis de informacién sobre gasto o inversion social: subsisten una serie
de problemas que restan utilidad a esta informacion, dado que la mayoria de los paises
informan (con relativa rapidez) sélo los montos agregados por sector (educacion, salud,
seguridad social, trabajo, asistencia social, vivienda y otros) y no reportan datos segun
la finalidad especifica de las diversas partidas de gasto, o lo hacen de manera no
necesariamente comparable.

Al respecto, se pueden establecer algunos lugares comunes que afectan la calidad y
utilidad de la informacion para efectuar estudios detallados de las diversas partidas de
gasto social en cada pais, asi como la participacion especifica de los diversos agentes
en su financiamiento y ejecucion. A su vez, estos aspectos disminuyen la capacidad
para hacer analisis intertemporales de su comportamiento y dificultan de manera
importante la comparabilidad entre paises. Esto a su vez merma el aprovechamiento de
las experiencias exitosas en materia de disefo, eficacia, eficiencia, e impacto, y afecta
el desarrollo y fortalecimiento de la institucionalidad social de los paises.

En primer lugar, los paises tienden a limitar su contabilidad social al seguimiento de los
recursos publicos provenientes del gobierno central. Consecuentemente, en América
Latina las bases de datos de gasto social hacen referencia principalmente a dicha
unidad administrativa, restringiendo asi la capacidad de cuantificar de manera mas
precisa montos de recursos involucrados en la gestién social, toda vez que una
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importante fraccion de la politica social es gestionada y financiada por otros agentes,
como son los gobiernos estaduales, provinciales y municipales, las ONG's y la
cooperacion internacional (bi y multilateral). Un mayor detalle al respecto se puede ver
en el recuadro 1.2 del Panorama social de América Latina 2005.

En segundo lugar, varios paises de la regién mantienen sistemas de gobierno de
caracter federal, por lo que la estructura del gasto publico social es fuertemente
descentralizada. Ademas, los distintos niveles de gobierno (estatal, provincial, local)
tienen un grado variable de autonomia en la captacion de ingresos. Esto aumenta las
dificultades de comparacion frente a paises mas centralizados, en la medida que no es
posible mantener informacidn, confiable en el tiempo, del gasto efectuado por sectores
o0 niveles institucionales homologables entre paises.

El cuadro 1 muestra la disponibilidad de series estadisticas de gasto publico social
segun las clasificaciones funcionales de los paises, para el periodo 1990 — 2003. La
disponibilidad de series totales y sectoriales para una o varias coberturas institucionales
posibles (gobierno central, general y sector publico no financiero) es algo escasa y
variable. De esta manera, la comparacién con mayor frecuencia disponible es la relativa
a la ejecucion presupuestaria del gobierno central, lo que —como se sefial6- subestima
en grado variable el gasto publico en los diversos sectores sociales.

En tercer lugar, subsiste el problema del registro del financiamiento y el gasto privado
social. Estimaciones de la OCDE (2005) para paises europeos indican que
aproximadamente un 90% de los recursos del sector social son financiados por agentes
publicos mientras que alrededor de un 10% es financiado por el sector privado. En
América Latina, varios paises han iniciado y fortalecido procesos de privatizacion de los
servicios sociales, asi como la implementacion de sistemas de financiamiento mixto,
con lo que han proliferado mecanismos de seguros y de co-pago, aumentando
significativamente el gasto privado de los hogares en este tipo de servicios. Asi, la
participacién privada en el gasto social varia significativamente entre los distintos
paises, tipos de programas y criterios de clasificacién, pero evidencia que soélo
contabilizar el gasto publico social tiende a subvalorar los montos de recursos
involucrados en la gestién social.

En cuatro lugar, ente los paises subsisten metodologias de contabilizacion, criterios
diferentes de clasificacién del gasto, y variabilidad en calidad y cantidad de la
informacién disponible. El cuadro 2 ilustra las diferencias de denominacién de los
sectores sociales al disponer de series temporales en el periodo sefialado
anteriormente. Implicitamente, esto también involucra la dificultad para disponer de
partidas de gasto desagregadas y comparables en el tiempo.

En quinto lugar, la dificultad para disponer de series temporales de informacién sectorial
desagregable de diversas formas y combinaciones (econdmica y administrativamente,
segun productos, fuentes y destinatarios) reduce de una manera significativa su utilidad
practica. Esto se transforma a su vez en un desincentivo para destinar recursos para la
generacién de esta informacion.

Finalmente, el agregado macroecondémico de gasto publico social, aun del componente
publico, es aun dificil de relacionar de manera coherente con el gasto en los diferentes
programas sociales, pues entre éstos suele llevarse una contabilidad que obedece a
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criterios clasificatorios econémicos y administrativos. Con esto, salvo a través de
estudios de evaluacion de impacto especificos, la vinculacién entre los montos de gasto,
sus funciones y productos, y los destinatarios de los mismos es engorrosa Yy
normalmente poco confiable. Esto hace que el monitoreo de la eficacia, eficiencia e
impacto de los esfuerzos publicos sea impracticable —excepto los seguimientos con
estudios ad-hoc-, si no es estrictamente a través de criterios financieros.

Cuadro 1
AMERICA LATINA Y EL CARIBE (20 PAISES): COBERTURAS INSTITUCIONALES DEL GASTO

Cobertura
Pais Gobierno central Gobierno Central |Gobierno General Sectqr Pupllco No
presupuestario Financiero
Argentina X X X
Bolivia x (dos versiones) X
Brasil X (Estimado)
Chile X
Colombia X
Costa Rica X X
Cuba X
Ecuador a/ X Sélo SS
El Salvador x (dos versiones)
Guatemala X
Honduras X
Jamaica X
México X
Nicaragua X
Panaméa X
Paraguay X
Pert c/ X
Rep. Dominicana X
Trinidad y Tabago X
Uruguay X (dos versiones) X X
Venezuela x (dos versiones b/)
a/ Sobre la base de la clasificacion institucional, y no funcional.
b/ Acordado y pagado.
c/ Desde 2002 en adelante no se dispuso de la desagregacion sectorial.
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Cuadro 2
AMERICA LATINA Y EL CARIBE (20 PAISES): DESCRIPCION REAL DE LOS SECTORES

Sector
Pais Educacion Salud Seguridad y Asistencia Social Vivienda Otros a/
) Educacion Salud y Nutricién Seguridad y Asmtgnma Social, y Vivienda, Agua y Otros
Argentina Trabajo Saneamiento
B Educacion, recfeﬁclon, salud Proteccion social Vivienda y.se.rwclos Otros
Bolivia cultura y religién comunitarios
Educacion, ciencia y Salud, Alimentacion y Seguridad y asist. Social, Trabajo y Vivienda y
Brasil tecnologia Nutricién Capacitacion saneamiento
Educacion Salud y Nutricién Proteccion social Vivienda, Agua y Otros
Chile Saneamiento
) Educacion Salud y Nutricién Seguridad y Asmepma Social, y Vivienda, Agua y Otros
Colombia Trabajo Saneamiento
. Educacién, °“"“T?’ religion Salud Asistencia Social Vivienda
Costa Rica y recreacion
Educacion Salud y Nutricién Seguridad y Asistencia Social Vivienda, Agua y Otros
Cuba Saneamiento
Educacion Salud Seguridad social, bl‘enestar social y Desarrollo urbano
Ecuador trabajo
Educacion Salud y asistencia social Trabajo y Previsién Social Vivienda, Agua y Otros
El Salvador Saneamiento
Educacion Salud y Asistencia social Trabajo y prevision social Vivienda, Agua Y Otros
Guatemala Saneamiento
Educacion Salud y Nutricién Seguridad y Asmtgnma Social, y V|V|enQa, Aguay
Honduras Trabajo Saneamiento y otros
. Educacion Salud Seguridad Social y bienestar Vivienda Otros
Jamaica
. Educacion Salud Seguridad social y trabajo V|V|enQa, asistencia
México social y otros
Educacion Salud y Nutricién Seguridad social Vivienda, Agua y Otros
Nicaragua Saneamiento
R Educacion Salud Trabajo y seguridad social Vivienda Otros (multisocial)
Panama
Educacién y ciencia Salud Seguridad Social y Trabajo Vivienda, Agua y Otros
Paraguay Saneamiento
Educacién y cultura Salud y nutricién Asistencia y previsién social Vivienda, energiay
Perl saneamiento
o o Educacion Salud Asistencia Social y Trabajo Vivienda Otros
Republica Dominicana
Educacion Salud Seguridad Social y bienestar V.|v||enda‘ servu;:o; Otros
Trinidad y Tabago sociales y comunitarios
Educacion Salud y Nutricién Seguridad y Asistencia Social Vivienda y‘sevrvn:los Otros
Uruguay comunitarios
Educacion Salud Seguridad y Asistencia Social Vivienda, Agua y Otros
Venezuela Saneamiento

a/ Normalmente, el item "Otros" se suma a "Vivienda".

En términos generales, las insuficiencias sefialadas en lo relativo a la informacion
disponible sobre gasto social traen un conjunto de problemas al momento de analizar y
comparar resultados, a saber:

% Falta de asociacion de la clasificacion de los gastos con los objetivos de las
politicas sociales y sus indicadores, dificultando las estimaciones de los
impactos sociales y econémicos que generan.

% Informes de gasto social circunscritos al sector publico (GPS), con diferencias en
la cobertura de informacion: sector publico no financiero, gobierno central y
gobierno central presupuestario.

% No se representan adecuadamente los recursos gestionados autbnomamente
por las instituciones sin fines de lucro, organizaciones internacionales y sector
privado.

+ No todos los paises cuentan con una desagregacion del gasto, detallado por tipo
de entidad ejecutora, segun nivel administracion del gobierno (estados,
provincias y municipios), ISFL, Ol, etc.

+» Distintos componentes de gasto en la clasificacion funcional de los paises.
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Por estos motivos, la CEPAL ha emprendido un proyecto que cuya finalidad es
promover una metodologia que permita desarrollar un sistema de informacién de la
gestion social que sea valido, confiable y coherente, cuyos niveles de desagregacion
permitan vincular la informacion contable con la ejecucion de programas y, por ende,
provea la informacién financiera adecuada para fortalecer los mecanismos de monitoreo
y evaluacion de la gestidn social, potenciando asi la toma de decisiones, y facilitar el
andlisis comparado entre paises.

1.3 Los objetivos del proyecto

A la luz de las limitaciones de analisis identificadas, a través del presente proyecto se
propone contribuir a una mayor efectividad y eficiencia de la gestion social en los paises
de América Latina y el Caribe, promoviendo un modelo de andlisis detallado de los
recursos destinados a la politica social, que permita:

i. Cuantificar los recursos en relacion a los objetivos de la politica social y hacer
andlisis costo-impacto de ésta, considerando la participacion de los recursos de
actores publicos y privados.

ii. Desagregar la informacién a nivel de distintas poblaciones objetivo, agentes
ejecutores, fuentes de financiamiento, etc.

iii. Adaptarse a la realidad de los paises, sin limitar el uso de sus actuales sistemas
contables, pero permitiendo la difusiébn de sistemas comparables a nivel
regional.

2. Marco de referencia
2.1 Politica social y gasto social

La politica social abarca al conjunto de actividades relacionadas con el disefio e
implementacion de estrategias orientadas a mejorar la calidad de vida de la poblacién
de un pais, region o localidad. Abarca, por tanto, una amplia variedad de sectores, los
mas comunmente reconocidos son salud, educacion, trabajo y seguridad social. Sin
embargo, también suelen incluirse en dicho marco a sectores comunmente identificados
mas con la infraestructura fisica pero que tienen objetivos directamente asociados a los
de la politica social, como es el caso de la vivienda, agua y saneamiento, transporte y
comunicaciones.

A la politica social se la identifica a su vez con la atencién a grupos vulnerables de la
poblacion (nifios y jovenes, mujeres, ancianos, indigenas, pobres e indigentes, etc.) y
con el objetivo de proteger los derechos sociales, econdmicos y culturales de las
personas.

Una visién proveniente de la economia remarca que la politica social seria la encargada
de apoyar a la poblacion que no logra alcanzar los beneficios del desarrollo econémico,
una suerte de regulador de efectos negativos o mitigador de dafios.

Mas all4 de los distintos énfasis, lo que esta claro es que dentro de la politica social se
incluyen todas aquellas intervenciones que tienen como objetivo dltimo solucionar o
minimizar los efectos de los problemas sociales, sean estos una carencia o restriccion
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para el desarrollo de las capacidades individuales, una situacion de conflicto entre
distintos grupos o la conculcacién de uno o mas derechos.

La politica social se expone sustantiva y operacionalmente en planes, programas,
proyectos y normas, en los que se definen el qué y el como. La gestion social constituye
el sistema de decisiones que involucra los procesos y estructuras organizacionales a
través de los cuales ésta politica se implementa. Si la politica es la definicion, la gestion
es la accion; la primera da el sentido y la segunda disefia e implementa los procesos, no
es posible entender una sin la otra.

La politica sélo se justifica por el impacto alcanzado y su operacionalizacion supone el
uso de recursos, por tanto conlleva costos. Asi, los resultados de la politica no pueden
analizarse de manera independiente de los costos incurridos y viceversa, razén por la
cual la evaluacion del impacto y la eficiencia son requisitos complementarios para la
toma de decisiones en la politica social. El impacto social se mide a través las
variaciones que se producen en los indicadores de los problemas que justifican cada
politica y en los beneficios econémicos directos e indirectos que se transfieren a la
poblacién. Por su parte, el andlisis del costo supone la cuantificacion econémica de los
recursos involucrados en la inversién y operacion de dicha politica.

Politica Social y Gasto Social

Poll’t'ica Gest_i()n
Social Social
Impacto
Social

La logica que esta a la base es la del proceso productivo de la gestion social. Este
considera que a partir de los objetivos perseguidos (solucionar problemas sociales) la
politica social, a través normas, planes, programas y proyectos define areas de
intervencion y productos para distribuir a la poblacién objetivo a fin de alcanzar un
impacto. Los productos resultan de la implementacion de procesos de gestion que
articulan actividades orientadas a transformar los insumos bésicos (recursos, fisicos,
humanos, financieros), con procedimientos, normas y reglas definidos. En algunos
casos, el impacto que se busca generar en la poblaciéon supone un paso intermedio de
cambios de conducta asociados a los productos (efectos). Como contrapartida, dicho
proceso genera un costo o gasto.
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El proceso productivo de la gestion social

Insumos + Procesos/Actividades = Productos _’Im actos

Efectos

Gasto Social

2.2 Los impactos de la gestién social

Como se menciona en el punto anterior, para un analisis integral de la gestion social no
es suficiente contar con informacion confiable del gasto social sino también de los
impactos que genera en la poblacion objetivo los bienes y servicios producidos y
distribuidos con dichos recursos.

El impacto de la gestion social puede ser analizado de tres maneras diferentes pero
complementarias:

1. Elimpacto redistributivo normalmente hace referencia a la valoracion econémica
de los bienes y servicios que son transferidos a la poblacion, y se mide como la
incidencia que dicha valoracién tiene en el ingreso total de los hogares. Este
permite identificar el grado de transferencia de recursos entre los hogares y
dimensionar la progresividad o regresividad del gasto.

2. El impacto social representa la variaciébn en los indicadores sociales que
justifican la implementacién de acciones en cada funcion (salud, educacion, etc.)
y se mide como el cambio que se presenta en la poblacién objetivo entre la
situacion previa a la implementacion de una determinada gestion social (ex-ante)
y la alcanzada como resultado de ésta (ex-post).

3. El beneficio econdmico producido por los impactos sociales generados por los
bienes y servicios transferidos a los hogares, cuantificados en términos del
incremento en activos y del potencial productivo resultante.

Asi por ejemplo, se espera un programa de alimentacién infantil genere: un impacto
redistributivo, equivalente al valor de mercado de la racion de alimentos que se entrega
al hogar, un impacto social en términos de la menor probabilidad de desnutricion que
alcanzan quienes reciben los alimentos y un beneficio econdmico equivalente a los
potenciales mayores ingresos que se generan a dichos menores en tanto un mejor
estado nutricional disminuye el riesgo de enfermedades y aumenta las probabilidades
de logro educacional e ingresos a largo plazo.

Los indicadores relevantes para este analisis dicen relacion con:
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1. las caracteristicas sociales, economicas, culturales, geogréficas y etarias de la
poblacion objetivo de los planes, programas y proyectos sociales que se
implementan en un pais.

2. las caracteristicas propias de la gestion de dichos planes, programas y
proyectos, identificando: alcance geografico, definiciéon cualitativa, volumen de
productos (bienes o servicios) que se producen Yy distribuyen, cobertura y
focalizacion.

3. estimaciones de efectos e impactos alcanzados por los programas en la
situacion social de la poblacion.

2.3 El concepto de gasto social

Segun el FMI (2001), un gasto es una disminucién del patrimonio neto producto de una
transaccion. Los gobiernos gastan para cumplir dos funciones econdmicas generales:
asumir la responsabilidad de proveer ciertos bienes y servicios a la comunidad sobre
asignaciones no mercantiles y redistribuir el ingreso y la riqueza mediante pagos de
transferencia. Estas funciones se cumplirian basicamente mediante disminuciones del
patrimonio neto, es decir, por medio de un gasto.

En general, el concepto de gasto social utilizado en finanzas publicas hace referencia a
los recursos destinados por el Estado para la provision de bienes y servicios en distintos
sectores sociales, principalmente en educacion, salud, vivienda y prevision y recibe el
nombre de gasto publico social (GPS).

A diferencia del concepto de inversidn que hace referencia a un cambio en la estructura
del patrimonio, un gasto implica una pérdida en su valor. En distintos &mbitos hay una
tendencia a hablar mas en términos del primero que del segundo. Aunque pareciera ser
relevante tratar este punto, en este documento se habla indistintamente de gasto o
inversion social.

Una definicion general de gasto social se puede obtener a partir de la utilizada por la
OECD, que lo identifica como “la provision por parte de agentes publicos y privados de
beneficios y contribuciones financieras destinadas a hogares e individuos con el fin de

ayudarles en situaciones que afecten adversamente su bienestar”.

Las definiciones nominales de gasto social con las que trabajan los paises no difieren
mayormente, pero existen diferencias metodologicas y conceptuales que tienen
consecuencias para la comparabilidad de las cifras. Por ejemplo, en Peru el gasto social
es definido como aquel “realizado por el Estado, en sus diferentes niveles de gobierno,
para proveer bienes y servicios publicos o privados, con el fin de buscar el
aseguramiento universal o selectivo de un conjunto de derechos sociales de la
poblacién™, mientras que en Brasil el se define como “el total de recursos financieros
brutos provistos por el sector publico (costo de bienes, servicios y transferencias,
independiente de su fuente de financiamiento o valor de recuperacion). Comprende

2 “Net social expenditure, 2005 edition: More comprehensive measures of social support”, OECD social, employment and
migration papers, 2005.
% Boletin de Transparencia Macrosocial, marzo 2005, MEF, Pert.
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todos los programas sociales de caracter publico, y que incluyen aquellos gastos

ejecutados por érganos de administracion indirecta que disponen de recursos propios”.*

Dichas definiciones no hacen referencia directa a los sectores sociales donde se
destinaran los recursos. En contraste, el gasto publico social en Argentina se define
como “aquel gasto destinado a brindar servicios de educacién, salud, servicios
sanitarios y vivienda, a realizar politicas compensatorias destinadas a poblacién
carenciada y a garantizar los seguros sociales, que incluyen la previsién social, las

obras sociales, las asignaciones familiares y los seguros de desempleo “.°

En el caso de Paraguay se utiliza el concepto de inversion social, la que esté constituida
por los recursos que el Estado asigna a la reduccion de la pobreza, el mejoramiento de
la calidad de vida de la poblacién y la potenciacion del capital humano del pais. Los
informes estadisticos que se publican en esta seccidon hacen un seguimiento mensual
de la ejecucion del presupuesto de la salud, la educacion y de los demas componentes
de la inversion social, y de esta Gltima en el contexto del gasto publico global.®

En términos generales, las diferencias se encuentran principalmente en la definicion de
los recursos que efectivamente son clasificados como gasto social y los criterios bajo
los cuales son registrados los datos. Por ejemplo, como se aprecia a partir de los
ejemplos anteriores, el criterio OCDE registra el gasto social neto, mientras que en
Brasil las cifras corresponden a los recursos brutos destinados al sector social.

Considerando lo anterior, al hablar de gasto social en este trabajo se hace referencia al
monto de recursos destinados al financiamiento de los planes, programas y proyectos
cuyo objetivo es generar un impacto positivo en algin problema social,
independientemente de la entidad administrativa y el sector que realiza cada funcién
(educacion, salud y nutricién, seguridad social, asistencia social, trabajo, vivienda, agua
y saneamiento), de la fuente de financiamiento (publica, cofinanciamiento de los
“beneficiarios”, donacién privada o donacion del exterior) y de la partida de costos a que
se destinan (gastos corrientes y de inversion).

En algunos no es tan clara la frontera entre o que se debe considerar como lo social y
lo que corresponde propiamente al &mbito productivo,

Un criterio puede ser el considerar como parte social a los bienes y servicios que se
entregan para el consumo de los hogares dejando en el dmbito de lo productivo a
aguellos que adquieren las empresas y que utilizan como insumos para otros procesos
de produccion. Esto puede ser central, por ejemplo, en los programas agua Yy
saneamiento y los de apoyo a la microempresa.

Otro &mbito que requiere diferenciacion es entre lo social y lo que refiere al &mbito
privado de la satisfaccidbn autbnoma de necesidades y gustos de los hogares. Una
posibilidad podria ser el considerar como sociales todos aquellos consumos en que por
ley estan forzosamente incurriendo los hogares, en el entendido de que estan definidos
asi sobre la base de que siendo individuales, persiguen el bien superior del conjunto de

“ «Atualizacao da metodologia para dimensionamento do gasto social federal”, IPEA, 2006.
® Ministerio de Economia y Produccién de Argentina. Secretaria de Politica Econémica. Direccién de anlisis de gasto
EL’Jinco y programas sociales.

Ministerio de Hacienda. Informes financieros, web. 2006
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la sociedad. Por ejemplo, cuando un sistema contributivo obliga a cotizar en algun
sistema de seguro de salud (estatal o privado), destinando para ello un monto de dinero
determinado (fijo o variable en funcién del ingreso). Sin embargo, esto no resuelve el
caso en que no hay fijacibn de montos (totales o minimos), como por ejemplo en la
seleccién de servicios en la educacion, donde todos los recursos pueden ser destinados
al sector privado, en cuyo caso se requiere contabilizar tanto las cuentas del sector
publico como las del privado para cada sector social.

2.4 La clasificacion del gasto social

El modelo mas difundido de clasificacién del gasto es el que se realiza a través del
Sistema de Cuentas Nacionales (SCN). Su ultima revision data del afio 1993 y en ella
se sintetiza un esfuerzo mancomunado para fortalecer los sistemas de informacién
macroeconomicos por parte de diversas agencias internacionales, tales como el Banco
Mundial, el Fondo Monetario Internacional, la Comisién de la Comunidad Europea y la
Organizacién de Cooperacion y Desarrollo Econdmicos. El resultado es un sistema de
medicion de la actividad econémica a través de diversos ambitos de compilacion de
informacién estadistica que mantendra una férrea congruencia tanto desde la
perspectiva conceptual como de los resultados. A modo de ejemplo, ya no habria
fuentes de divergencia entre la compilacion de la Balanza de Pagos y la Cuenta de
Transacciones del Exterior que es parte integrante del Sistema de Cuentas Nacionales,
como también es de esperar que las finanzas publicas compiladas segun el Manual de
Finanzas Publicas del FMI sean plenamente consistentes con las Cuentas del Gobierno
incluidas en las Cuentas Nacionales.

Sin embargo, esta Ultima revision reconoce que el Sistema de Cuentas Nacionales tiene
como finalidad privilegiada el brindar la mejor imagen de la economia nacional y de su
evolucién, aplicando un esquema de compilacion que se basa en la clasificacién de los
diversos entes que intervienen en el conjunto de transacciones econémicas que
conforman el quehacer econdmico en el transcurso del tiempo. Asi, cada unidad
productiva seré clasificada de acuerdo a su produccion principal y cada uno de los
productos o servicios que produce seran codificados mediante la aplicaciéon de
clasificaciones internacionales, tales como la Clasificacion Internacional Industrial
Uniforme (CIIV), la Clasificacion Central de Productos (CPC), el Sistema Armonizado de
Coadificacion Aduanera (SA), etc. En este sentido, la representacion de las ramas de
actividad y la de los sectores institucionales estan orientadas a estructurar una imagen
de la economia nacional que contenga una secuencia universal, que asegure una
homogeneidad y facilite la interpretaciéon desde una Optica globalizada. Esto significa
gue un analista econémico de Chile o de Canada podrian interpretar las realidades de
paises de Europa, Africa o de Asia en términos similares a los que lo hace para su
propio pais.

Para ello el SCN 1993 propone desarrollar un sistema complementario de
analisis mas especifico, pero que al mismo tiempo tenga gran afinidad con el
marco conceptual y el sistema de clasificadores que se utilizan en la elaboracién
de su marco central de informacion macroeconémica. Este sistema
complementario es denominado Cuentas Satélite y se ha aplicado
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mayoritariamente al sector ambiental, turismo, educacion y salud. Segun Ortuzar (2001)
las cuentas satélites permiten normalmente:

e Proporcionar informacién adicional, de caracter funcional o de entrecruzamientos
sectoriales, sobre determinados aspectos sociales.

e Utilizar conceptos, clasificaciones y/o marcos contables complementarios o
alternativos cuando se necesita introducir dimensiones adicionales en el marco
conceptual de las cuentas nacionales.

e Ampliar los costos y beneficios de las actividades humanas

e Ampliar el analisis de los datos mediante indicadores y agregados pertinentes

e Vincular las fuentes y el analisis de datos fisicos con el sistema contable
monetario

El marco de las cuentas satélite es mucho mas exigente en cuanto a la integracién de
datos fisicos y monetarios, y por ende en el registro de los precios de mercado
involucrados o de los costos reales de prestacion cuando se trata de asistencia social.
En este sentido, al desarrollarse en un campo mas especifico, ademas de ser una
herramienta de andlisis mas especifica, éstas se constituyen en un instrumento de
coordinacion y de validacion estadistica.

Las cuentas satélite permiten ampliar el andlisis en los siguientes aspectos:

1. Produccion: por lo general se recurre a una clasificacion més detallada de las
actividades, y se especifican aquellas de indole auxiliar. También se identifican
con mayor precision los productos y servicios prestados, tanto en términos
fisicos como valorados, pudiendo incluso realizar agrupaciones de ramas de
actividad que estan en distintos grupos de la CIIU pero que conforman un
conjunto econémico que funciona fuertemente integrado.

2. Ingresos Primarios y Transferencias: cuando existe una presentacion mas
detallada de la produccién, los ingresos primarios también aparecen con
mayor detalle. En la presentacion del SCN muchas transferencias se
consolidan, pero cuando se trabaja con mayor nivel de detalle es necesario
gue se expliciten para que se evidencie su real trascendencia. También se
puede realizar una presentacion mas detallada del factor trabajo en términos
de la calificacién e ingresos primarios percibidos, las formas de contratacién y
otros aspectos de interés relacionados con el capital humano que esta
comprometido.

3. Utilizacion de los bienes y servicios: en este ambito, se puede lograr una mejor
tipificacion de los usuarios finales, agrupando a los usuarios por nivel
socioecondmico, grupos de edad, nivel educacional, etc. También se puede
lograr una mejor especificacion de los bienes y servicios que conforman el
consumo habitual, o que constituyen incrementos del capital humano. Un
aspecto de gran interés es que posibilitan una mejor interpretacion del
consumo Yy la inversion, y, como contrapartida, del ahorro o desahorro, y
brindan también una visién acerca de los procesos de calidad involucrados en
el proceso de desarrollo productivo.
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4. Incorporacion de nuevos agregados analiticos: se puede introducir un conjunto
de agregados que permitan captar de mejor forma la magnitud de los recursos
gue una economia esta asignando al campo especifico bajo analisis.

La Cuenta Satélite tiene por objeto facilitar el andlisis mas pormenorizado considerando
a los agentes econ6micos que se ven envueltos en el proceso productivo como de
ahorro e inversién en un contexto integrado al resto de la economia, tanto en los
mercados de bienes y servicios como en el financiero.

De manera complementaria a lo sefialado hasta aqui, para la clasificacién del gasto
publico se utilizan diferentes enfoques, muchas veces complementarios. EI Manual de
Estadisticas de Finanzas Publicas del FMI (EFP, 2001), al estar mas centrado en sus
objetivos que el SCN, concentra la clasificacion del gasto en los enfoques
administrativo, econémico y funcional, que resultan ser los enfoques mas utilizados a
nivel de finanzas publicas. En conjunto, buscan determinar quien, como y para qué se
destinan los recursos.

La clasificacion administrativa, institucional, o por origen del gasto tiene por objeto
facilitar el manejo y gestiéon administrativa de los recursos destinados a cada reparticion
publica. Asi, presenta los gastos de acuerdo a las unidades administrativas del
Gobierno, es decir desde el punto de vista de quien ejecuta los recursos.

La clasificacion econdmica se refiere a una clasificacion del gasto segln la naturaleza
de la transaccion, esto es, con o sin contraprestacion, con fines corrientes o de capital,
clases de bienes y servicios obtenidos, y sector o subsector que recibe las
transferencias. Generalmente se utiliza para identificar la naturaleza y los efectos
econdmicos de las operaciones del Gobierno. Permite identificar como se gastan los
recursos publicos: en el mantenimiento y operacion del sector puablico o en la inversién
de capital y creacién de infraestructura.

La clasificacion funcional o de destino del gasto se refiere a la clasificacion del gasto
segun las funciones de la administracion publica, que es la norma internacional para
clasificar los gastos de gobierno de acuerdo con propésitos generales para los cuales
se realizan transacciones. Generalmente se utiliza para medir la asignacion de recursos
por parte del Gobierno con el objeto de promover distintas actividades y objetivos.
Puede integrar las funciones, programas, actividades y proyectos a los que son
destinados los recursos.

Las diferentes formas de clasificacibn no son excluyentes sino complementarias,
vinculandose entre si para proporcionar informacién de mayor valor agregado. Cada
enfoque se concentra en una aproximacion particular del presupuesto y su ejecucion,
respondiendo a objetivos diferentes, pero que tienen conexion. Por ejemplo, un cruce
entre informacion proveniente de la clasificacion administrativa y funcional permitiria
ilustrar que funciones, programas y/o actividades realizan determinados organismos del
sector publico.

A continuacién se presenta un esquema que resume estos modelos de clasificacion del
gasto publico:

Esquema de clasificacién del gasto publico
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Clasificacion Clasificacion Clasificacion
Administrativa Econdmica Funcional
¢ Quién gasta los ¢,Como gastan los ¢Para qué se gastan
recursos? recursos? los recursos?
Dependencias y Naturaleza Funciones
entidades a las que econdmica del uso programas,
se les asignan los de los recursos: proyectos y
recursos gasto corriente y actividades donde
gasto de capital se aplican los
recursos

Basado en “Manual sobre la clasificaciébn del gasto publico federal en México”, programa de
presupuesto y gasto publico, CIDE, 2001.

El mecanismo mas difundido para la clasificacion del gasto publico social corresponde
al enfoque funcional. En general, cuando los paises presentan sus estadisticas de gasto
social lo hacen usando este enfoque de clasificacion, segun la funcion que cumplen lo
recursos destinados, por ejemplo, educacion, salud y proteccion social. A partir de esta
clasificacion, cada funcién puede desagregarse de acuerdo a la disponibilidad de datos
en cada pais y/o necesidades de analisis.

Este ordenamiento permite observar la proporcién de recursos asignados a cada sector
social, reflejando, en cierto modo, las prioridades de inversion del Gobierno y facilitando
la identificacion del impacto de los recursos de acuerdo a los objetivos propuestos. Sin
embargo, normalmente soélo reflejan los gastos del gobierno y no del conjunto de los
agentes que participan en el financiamiento y ejecucién de los recursos destinados a
financiar los planes, programas y proyectos sociales.

2.5 Categorias de andlisis

Considerando lo expuesto mas arriba, para contar con una mirada exhaustiva, el
andlisis del gasto social se requiere tener presente los siguientes aspectos:

1. Funcion: Las dimensiones de la politica social, en concordancia con las
funciones de gobierno, mas cominmente se consideran en el analisis del gasto
social son: educacion, salud, nutricion, seguridad social, asistencia social,
trabajo, vivienda, agua y saneamiento.

Aun cuando a primera vista los limites parecen claros, no siempre es tan facil
diferenciar el gasto social destinado a una dimension especifica, particularmente
en los casos de programas y proyectos integrales que contienen mas de un
objetivo de impacto. Un ejemplo son los programas de nutricion infantil y escolar,
gue tienen impactos tanto en nutricién, salud y educacion.
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2. Sector social: No todas las dimensiones indicadas tienen una traduccion directa
con una unidad administrativa a cargo. Una unidad puede tener varias funciones
y viceversa'.

Los sectores que mas se relacionan con las funciones sociales antes indicadas
son: educacion, salud, desarrollo social, trabajo, vivienda, obras publicas.

Complementariamente, pueden haber unidades que aparentemente no. Asi por
ejemplo, las actividades de educacién basica y media que se ejecutan en ambito
de las fuerzas armadas forman parte de la funcion educacién aun cuando
presupuestariamente aparezcan en aquellas otras instituciones.

3. Receptores: La identificacion de quienes reciben los bienes y servicios que se
distribuyen es central para profundizar el analisis. Estos se pueden agrupar
segun nivel de ingresos, edad, localizacion geografica, sexo, grupo cultural-
étnico u otra caracteristica.

Cabe destacar que los receptores, o beneficiarios, pueden no coincidir con la
poblacion objetivo definida en los programas y proyectos sociales. Para avanzar
en ello se requiere contar con el andlisis de la focalizacion que normalmente se
hace en las evaluaciones de procesos e impacto.

4. Tipo de productos: Para un mismo objetivo de impacto se pueden destinar
distintos bienes o servicios, a la vez que éstos pueden generar impacto en
distintas dimensiones sociales. Por tal motivo, para poder hacer un correcto
analisis de los procesos de gestion social, se requiere la mayor especificidad
posible de informacion sobre los tipos de productos que son financiados con el
gasto social.

La variedad de tipos de productos no es finita, por lo que categorizarlos puede
resultar restringido. Sin embargo, algunos se pueden agrupar al interior de cada
funcién. Asi, en salud se pueden agrupar por servicios de atencién primaria,
secundaria o terciaria, intervenciones quirdrgicas, vacunaciones, campafas
comunicacionales, etc.

5. Un elemento caracteristico de la politica social actual de los paises de América
Latina y el Caribe es la creciente participacion de agentes no gubernamentales
en el financiamiento y gestion de programas sociales, sean éstos parte de una
politica de gobierno o totalmente auténomos. Asi, se pueden identificar distintas
combinaciones de:

e Fuente de financiamiento: ingresos del gobierno (central, regional y/o local),
transferencias de privados al gobierno, fundaciones o corporaciones sin fines
de lucro, inversion privada en empresas que ofrecen servicios sociales en el
mercado o via concesiones, financiamiento total o parcial de los hogares

" En el anexo se presenta una tabla de relaciones entre los sectores sociales y la Clasificacion
de las funciones de Gobierno (CFG) contenidas en el Manual de EFP 2001.
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como “beneficiarios” o demandantes de servicios via pago de servicios y/o
seguros, créditos internos o externos y transferencias del exterior.

e Agente ejecutor: gobierno, corporaciones “privadas” no financieras,
corporaciones “privadas” financieras, instituciones sin fines de lucro
(fundaciones, ONG’s y asociaciones de la sociedad civil), organismos
internacionales y hogares.

Asi, al hablar de gasto social no corresponde referirse exclusivamente al GPS
sino al que es financiado y ejecutado por los distintos agentes: publicos,
privados o externos, cuyo fin es la satisfaccibn de necesidades sociales. La
clasificacion conjunta de fuente de financiamiento y ejecutor permite a su vez
identificar los flujos de recursos entre los distintos agentes.

Un elemento que se complementa con esta categorizacion y que ciertamente
aporta al analisis es el referente al sistema de financiamiento, identificando asi el
peso que tienen los componentes contributivo y no contributivo, obligatorio y
voluntario, de capitalizacion individual y fondos solidarios, etc.

6. Destino: Coincidente con la logica del proceso productivo de la gestion social, la
operacionalizacién de la politica social conlleva la implementacién de procesos
principales y de apoyo, en los cuales participan distintas unidades
administrativas. Asi, cabe distinguir entre el gasto social destinado a los
procesos de produccion de bienes y servicios y el utilizado por las unidades
dedicadas en aquellos procesos que permiten mantener la infraestructura
organizacional de base, como son los que suponen las funciones de rectoria,
supervision, asesoria, etc.

Consecuente con ello, el gasto social total (bruto) se puede desagregar entre
gasto social destinado a la producciéon (o neto) y al apoyo administrativo. En
caso de no contar con informacién primaria que permita determinar el destino de
los recursos en cada uno de los procesos, el gasto social efectivo se puede
estimar en base al valor econdmico que representan los productos a la luz del
precio que tienen estos en el mercado. Si el mercado presenta distorsiones por
subsidios u otros, éstos deberan ser utilizados para ajustar dicha estimacion.

7. Partida de costos: De acuerdo al tipo de insumos adquiridos con los recursos del
gasto social, éstos se pueden diferenciar entre aquellos destinados a la inversion
en bienes de capital y los de operacion, o gastos corrientes.

8. Objetivo de impacto: Cada una de las funciones indicadas puede tener distintos
objetivos de impacto, por ejemplo morbilidad y mortalidad en salud, nivel y
calidad en educacion, etc.

Esta categorizacion no es finita y por tanto no cabe definirla ex-ante, a la vez
que progresivamente se avanza en la implementacién de politicas integrales que
contienen distintos objetivos. Sin embargo, avanzar en ella es central para un
analisis adecuado de los resultados.
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2.6 Componentes del modelo de analisis

A partir de los elementos antes expuestos, un sistema integral para el analisis y
evaluacion de la gestion social requiere complementar la informacion de gasto social
con indicadores especificos sobre la situacion social de la poblacion y los resultados de
la gestion de programas asociados a cada funcion de la politica social, desagregadas
por area geografica y nivel administrativo a fin de permitir relacionar de la manera mas
confiable posible ambos componentes.

El modelo de analisis del gasto social que se propone esté en la linea de desarrollo que
presentan las cuentas satélite. El nivel de especificidad al cual trabajar depende de la
informacion existente en cada pais, por lo que se propone iniciar el proceso a partir de
la explotacion conjunta las Estadisticas de Finanzas Publicas y del Sistema de Cuentas
Nacionales, a fin de aprovechar el enfoque de clasificacion funcional de las primeras y
la mayor capacidad de desagregacion del segundo, incorporando no sélo los gastos del
gobierno general sino también los referidos al financiamiento de los otros agentes,
particularmente los recursos referentes a las instituciones sin fines de lucro y
organismos internacionales que no forman parte del presupuesto nacional.

Modelo de andlisis de la gestién social

Informacion de
Finanzas Publicas

EFP
v Anélisis del
v "|  Gasto Social

Estadisticas y'y

Nacionales de

Ingresos y Gastos e
SCN - Anélisis de la

Gestion Social

Censos y
Encuestas v
vy Anélisis de los
v > Impactos
Evaluaciones de
programas

En la medida que en los paises se avanza en el desarrollo de cuentas satélite de
algunos sectores sociales, este trabajo se hace ciertamente mas facil. Esto ocurre por
ejemplo en salud, que a nivel regional ha tenido un avance. Otros sectores, como el de
la seguridad social, en que la mezcla publico-privada tiene una variedad amplia de
escenarios en la region, presentan un desafio que requiere el desarrollo de
metodologias especificas, pero ya con la integracion del SCN y el EFP es posible
mejorar significativamente la capacidad de analisis.
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La informacién social y resultados de gestién se encuentran principalmente en los
sistemas informacién de beneficiarios y de monitoreo, evaluaciones de procesos y
evaluaciones de impacto de programas y proyectos especificos, asi como de censos,
encuestas de hogares, encuestas especializadas y registros administrativos.

En documento adjunto se presenta una propuesta detallada para la operacionalizacion
del modelo de analisis integrado del gasto social en base a la informacion existente en
las EFP y el SCN.

CEPAL, Divisién de Desarrollo Social 23
Santiago 9y 10 de agosto de 2007



Reunién técnica. La medicion del gasto social: avances y desafios metodoldgicos

Anexo

Borrador para discusién

SECTORES SOCIALES Y LA CLASIFICACION FUNCIONAL DE LAS
EROGACIONES (EFP 2001)

SECTORES
SOCIALES

CLASIFICACION
FUNCIONAL
AGREGADA

(EFP 2001)

SUBGRUPOS QUE COMPONEN LA FUNCION
DEL GOBIERNO

EDUCACION

709 Educacién

7091 Ensefianza pre-escolar y ensefianza primaria
70911 Ensefianza pre-escolar

70912 Ensefianza primaria

7092 Ensefianza secundaria

70921 Ensefianza secundaria basica

70922 Ensefianza secundaria avanzada

7093 Ensefianza postsecundaria no terciaria
7094 Ensefianza terciaria

70941 Primera etapa de la ensefianza terciaria
70942 Segunda etapa de la ensefianza terciaria
7095 Ensefianza no atribuible a ningun nivel
7096 Servicios auxiliares de la educacion

7097 Investigacion y desarrollo: Educacién
7098 Ensefianza n.e.p.

708 Actividades
recreativas, cultura
y religion

7081 Servicios recreativos y deportivos

7082 Servicios culturales

7083 Servicios de radio y television y servicios
editoriales

7084 Servicios religiosos y otros servicios comunitarios
7085 Investigacion y desarrollo: Esparcimiento,

cultura y religion

7086 Actividades recreativas, cultura y religiéon n.e.p.

SALUD

707 Salud

7071 Productos, utiles y equipos médicos

70711 Productos farmacéuticos

70712 Otros productos médicos

70713 Aparatos y equipos terapéuticos

7072 Servicios para pacientes externos

70721 Servicios médicos generales

70722 Servicios médicos especializados

70723 Servicios odontolégicos

70724 Servicios paramédicos

7073 Servicios hospitalarios

70731 Servicios hospitalarios generales

70732 Servicios hospitalarios especializados
70733 Servicios médicos y de centros de maternidad
70734 Servicios de residencias de la tercera edad
y residencias de convalecencia

7074 Servicios de salud publica

7075 Investigacion y desarrollo: Salud

7076 Salud n.e.p.

SEGURIDAD
SOCIAL,O
PREVISION
SOCIAL
TRABAJO

710 Proteccién
social

7101 Enfermedad e incapacidad
71011 Enfermedad

71012 Incapacidad

7102 Edad avanzada

7103 Supérstites

7104 Familia e hijos

7105 Desempleo

7106 Vivienda

7107 Exclusion social n.e.p.
7108 Investigacion y desarrollo: Proteccion social
7109 Proteccidn social n.e.
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VIVIENDA' Y
DESARROLLO
COMUNITARIO

706 Vivienday
servicios
comunitarios

7061 Urbanizacién

7062 Desarrollo comunitario

7063 Abastecimiento de agua

7064 Alumbrado publico

7065 Investigacion y desarrollo:Vivienda y servicios
comunitarios

7066 Vivienda y servicios comunitarios n.e.p.
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