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l. Introduccion

La distribucidn espacial de las actividades econdmicas tiende a ser desigual y se concentra
en algunas dreas geograficas como resultado de existencia de economias de
aglomeracién. Esas areas suelen ser las de menor incidencia de pobreza ya que
concentran las principales actividades econdmicas, tienen una mayor proporcion de
empresas y empleo formal, los mayores niveles de productividad y por lo tanto, los niveles
mas altos de salarios e ingresos per capita. Sin embargo, la existencia de una geografia
econdmica desigual no implica que el mapa de las oportunidades sociales, y en particular
el acceso a minimos sociales deba ser desigual.

Desde sus inicios, la descentralizacidn en Colombia se concibié como una via para mejorar
el acceso de la poblacidn a servicios sociales, reducir la pobreza, disminuir las
desigualdades territoriales y mejorar y profundizar la democracia representativa y
participativa, objetivos que quedaron plasmados en la Constitucion de 1991 (Maldonado,
2011).

Por el arreglo institucional que se profundizé desde la Constitucién, las entidades
territoriales (ETs) en Colombia tienen la responsabilidad principal en el acceso de la
poblacion a los servicios de educacién, salud, agua potable y saneamiento bdésico. El 86%
del presupuesto de inversién de los departamentos y el 77% del de los municipios se
destinan a estos sectores frente al 30% que destina el Gobierno Nacional. En conjunto, las
ETs ejecutan el 64% de la inversion total del pais, superando ampliamente la inversién
nacional, reciben cerca del 40% de los ingresos corrientes de la Nacidn, reciben recursos
de regalias y algunas de ellas cuentan con recursos propios importantes.

Las evaluaciones existentes sobre los resultados de la descentralizacién en Colombia
evidencian resultados disimiles entre entidades territoriales: algunas han alcanzado altas
coberturas de servicios basicos y reducciones importantes de la pobreza, mientras otras
muestran grandes rezagos en estos indicadores.

Los contrastes en términos de resultados sociales no tienen lugar solamente a nivel
departamental, sino que son aun mas notorios a nivel municipal. El Grafico 1 muestra la
dispersion de la incidencia de la pobreza multidimensional en los municipios de Colombia
por departamento®. Se observa que la mayoria de los departamentos registran una gran

% El indice de Pobreza Multidimensional (IPM) evalua la situacién de los hogares en términos de carencias o
privaciones en diferentes dimensiones que estan asociadas a su bienestar. En el IPM para Colombia un hogar
es multidimensionalmente pobre cuando presenta privaciones en una tercera parte o mas de las variables
que describen cinco dimensiones que son educacidn, nifiez y juventud, trabajo, salud y vivienda y servicios



dispersiéon. En Antioquia, por ejemplo, en 2005 habia municipios como Envigado con
19,7% de pobreza multidimensional, y otros como Vigia del Fuerte con niveles de 98,8%.

Grafico 1: Dispersion de la tasa de pobreza multidimensional por departamentos
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Fuente: Cdlculos propios con base en Censo 2005

Este hecho enfatiza la necesidad de abordar el estudio de la pobreza en Colombia a nivel
municipal ya que hacerlo a nivel departamental esconde la gran heterogeneidad que se
encuentra dentro de estos®.

Parte de la explicacién de los anteriores resultados en términos de pobreza va mas alld de
las variables de politica. Como se indicd, la geografia econdmica muestra que el proceso
de crecimiento tiende a ser desigual desde una perspectiva espacial dada la confluencia

publicos. El IPM fue calculado por el DNP a nivel municipal con base en informacién del Censo de Poblacién
de 2005. Las cifras corresponden a una version modificada del IPM que se desarrollé para este estudio como
se explica en el Anexo I.

* Varios estudios como Cardenas (1993), Bonet y Meisel (1999), Acevedo (2003) y, mas recientemente,
Cortés y Vargas (2012), entre otros han abordado el patron econdmico divergente a nivel regional en
Colombia. Sin embargo, la mayoria de ellos centra su analisis sobre la convergencia econdmica en términos
de PIB per cdpita, y la unidad de analisis utilizada es el departamento. En este estudio nos centramos en la
convergencia a minimos sociales a nivel municipal.



del capital y de los factores productivos hacia regiones con mayores densidades, o con
mayores ventajas comparativas. Sin embargo, aun en este contexto, el objetivo de lograr
“instituciones sociales geograficamente neutras” (Banco Mundial, 2009) que garanticen el
acceso de la poblacidn, y particularmente de la mas vulnerable, a servicios sociales y a
minimos requeridos en términos de oportunidades, son no solamente deseables, sino
también alcanzables.

En este estudio se evalda la convergencia social* en Colombia a nivel municipal medida a
través del indice de Pobreza Multidimensional, explorando el efecto de la geografia como
condicionante de los resultados sociales de los municipios en Colombia, y el papel que la
descentralizacién puede haber jugado para contrabalancear dichos efectos.

En términos de politica publica, el estudio se orienta a fundamentar la necesidad de
estrategias territoriales diferenciales en la busqueda de igualdad de oportunidades y la
reduccion de la pobreza, y la necesidad de complementar las politicas de transferencias
intergubernamentales y las politicas focalizadas en la poblacién pobre (por ejemplo
transferencias monetarias condicionadas) con estrategias territoriales.

Argumentamos que, mas que convergencia econdmica, donde diferencias en el territorio
son explicables e incluso deseables debido a los procesos de aglomeracién y a las
economias externas derivadas de la urbanizacidn, el objetivo debe ser la convergencia a
logros sociales minimos que le permiten a la poblacién vivir su vida con funcionamientos®
valorados, que es el objetivo final del "Estado Social de Derecho" especificado por la
Constitucién colombiana de 1991.

El estudio aborda la relacién entre descentralizacion y convergencia social en dos
direcciones:

En la primera se utiliza la informacidn del Censo de 2005 para evaluar el efecto causal del
esfuerzo fiscal de los municipios de Colombia sobre la privacion multidimensional,
teniendo en cuenta no sélo las otras fuentes de ingresos de los gobiernos locales
(principalmente transferencias gubernamentales), sino también los componentes politicos
y administrativos de la descentralizacion.

4Aunque hay multiples trabajos sobre convergencia regional en Colombia -entre los cudles se destacan los
trabajos de Cardenas et al. (1993), Meisel y Bonet (1999), y mas recientemente Gonzélez (2008), este ultimo
sobre el efecto del conflicto armado y convergencia regional-, son mds escasos los estudios sobre
convergencia social. Entre estos se destaca el trabajo de Aguirre (2005), quien basa su andlisis en los
trabajos de Quah (1996 y 1997).

> De acuerdo con el enfoque de Sen (1993) al bienestar y la ventaja, la vida que una persona tuvo puede
entenderse como un conjunto finito de seres y haceres; algunos muy bdsicos y muy valorados, y otros mas
complejos. Esos variados haceres y seres son llamados por Sen como funcionamientos (functionings).



En la segunda, se hace un andlisis de la evolucién de la pobreza multidimensional en
Colombia a nivel municipal entre 1993 y 2005, y su asociacién con variables de geografia
econdmica y de descentralizacién.

Este informe esta organizado de la siguiente manera:

La Seccién Il analiza las caracteristicas espaciales de la pobreza multidimensional en
Colombia enfatizando el rol de la urbanizacién y la ruralidad con base en informacién
municipal proveniente del Censo de 2005.

La Seccién lll explora la relacién entre descentralizacién y equidad social, buscando aislar
econométricamente el efecto del esfuerzo fiscal propio de los municipios sobre la pobreza
multidimensional y la equidad social medida, esta ultima, a través de la brecha de pobreza
a nivel municipal.

La Seccién IV estudia la evolucién de la pobreza multidimensional a nivel municipal entre
1993 y 2005. Con este objetivo se desarrolla una metodologia que permite la mediciéon de
esta variable a partir de los censos de poblacién de ambos afos, en un ejercicio que
permite, por primera vez, lograr la caracterizacion del pais desde el punto de vista de la
pobreza multidimensional en este periodo. En esta misma seccidn se estudia la evolucién
del gasto social en Colombia que se duplicd, como proporcién del PIB, durante la década
de los noventa como resultado de los cambios institucionales introducidos por la
Constitucidn. Finalmente se aborda el analisis econométrico de los determinantes de la
evolucion de pobreza multidimensional municipal entre 1993 y 2005.

La Seccién V contiene las conclusiones y las implicaciones de politica del estudio.



. Geografia economica y pobreza en Colombia

A. Densidad econdmica y pobreza

No es posible entender el mapa de la pobreza multidimensional en Colombia a nivel
municipal sin referencias a las caracteristicas del pais desde el punto de vista de la
geografia econdmica.

Como lo muestran diversos estudios (Banco Mundial 2009, Harvey 2009), la distribucion
espacial de las actividades econdmicas tiende a ser desigual y se concentra en algunas
areas geograficas como resultado de las fuerzas de aglomeracidén del mercado, la
migracién laboral y la especializacion. La densificacién del espacio econdmico en algunos
lugares es por lo tanto, una caracteristica comun del crecimiento econdémico. La
densificacion de las actividades econdmicas va a la mano con la densificacién de Ia
poblacién, aunque ambos procesos no necesariamente ocurren al mismo ritmo. Estas
dinamicas enddgenas implican una estructura espacial mas eficiente de la produccién con
ganancias globales en términos de crecimiento econémico, productividad y generacidn de
ingresos.

Colombia no es la excepcion. El Grafico 2 muestra dos medidas de densidad a nivel
municipal: una es la densidad poblacional (habitantes por kilémetro cuadrado), y la otra
es la densidad econdmica medida por el nimero de empresas formales por 100 mil
habitantes®. Como se observa, el mayor niimero de empresas formales por habitante se
concentran en Medellin, Bogotd y sus areas metropolitanas, con un nimero promedio de
empresas en 2010 y 2011, de 1187 y 963 por cada 100 mil habitantes respectivamente,
mientras que el promedio a nivel nacional es de 158.7 empresas por cada 100 mil
habitantes. También son estas areas las que tienden a tener una mayor densidad
poblacional.

Como se puede esperar desde una perspectiva de geografia econdmica, las dreas con
mayor densidad econdmica son, potencialmente, las de menor incidencia de pobreza ya
gue concentran las principales actividades econdmicas, tienen una mayor proporcion de
empresas y empleo formal, tienden a presentar los mayores niveles de productividad
(afectados positivamente por las economias de aglomeracion), y alcanzan por lo tanto, los

® Esta informacién proviene de los registros de la Planilla Integrada de Liquidacion de Aportes (PILA) y
corresponde al promedio para los afios 2010 y 2011 tomando como empresas formales aquellas que
cuentan con 2 o mas trabajadores.



niveles mas altos de salarios e ingresos per cdpita. En este sentido, las ciudades, como
espacios geograficos con altas densidades econdmicas y de poblacién, tienen un papel
potencial clave para la reducciéon de la pobreza.

Grafico 2: Distribucidn espacial de la actividad econdmica, privaciéon y densidad

(87.31,10682.5]
(43.45,87.31]
(20.88,43.45]

[.1.20.88]
No data

(8000,55000]
(320,8000]
(70,320]
[0.70]

No data

a) Numero de empresas por 100 mil  b) Densidad (Habitantes por
habitantes en 2008, 2010y 2011 kildmetro cuadrado), 2005

Fuente: Cdlculos propios con base en Censo 2005

Por otro lado, las zonas con poblacion dispersa tienden a tener una mayor incidencia de
pobreza, no sélo en términos de ingreso, sino también en términos multidimensionales. La
dispersion de la poblacion implica mayores costos de transporte y hace mas dificil la
provision de infraestructura, servicios publicos, acceso a tecnologia, educacioén y servicios
de salud, y la oferta existente tipicamente presenta menores niveles de calidad.

Estos contrastes en la incidencia espacial de la pobreza multidimensional estan
claramente reflejados en el Grafico 3 que muestra el indice de Pobreza Multidimensional a
nivel municipal para 2005’.

7 . sy T . . .

Los contrastes por dominios geograficos en la pobreza multidimensional también se reflejan en la pobreza
por ingresos: en 2013, la tasa de pobreza en las 13 dreas metropolitanas era 17.5%, mientras que en el drea
rural dispersa era 42.8% y en el resto de cabeceras 40.4%.



Grafico 3: Indice dePobreza Multidimensional por municipio, 2005

Fuente: Cdlculos propios con base en Censo 2005

La comparacién del Grafico 2 y del Grafico 3 sugiere que, en efecto, las dreas menos
densas son las que presentan las mayores tasas de pobreza multidimensional. Las areas
con menos pobreza multidimensional se concentran, por su parte, en torno a las
aglomeraciones urbanas de Bogotd, Cali, Medellin, la Regién Cafetera, Bucaramanga,
Villavicencio y las principales ciudades de la Costa Caribe.

Con la excepcidn de estas, y de algunos de los municipios productores de petrdleo de la
Orinoquia, el mapa de la pobreza multidimensional en Colombia refleja de manera
estrecha, un esquema de centro-periferia, donde este centro, como se indico, sigue de
cerca la distribucion espacial de las ciudades colombianas (Grafico 4).



Grafico 4: El Sistema de Ciudades en Colombia
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Fuente: Misidn del Sistema de Ciudades, DNP.

Para el caso colombiano, como argumentan Samad et. al. (2012), la urbanizacién ha
generado mayor inclusidn social intermunicipal: en 1964 habia grandes brechas en el
acceso a los servicios publicos entre la poblacidon que vivia en las grandes ciudades y la
poblacidn urbana de los municipios pequeiios. Estas brechas casi han desaparecido
después de cinco décadas como lo muestra el Grafico 5, que describe la evolucién en Ia
cobertura de servicios publicos entre 1964 y 2005, segun tamafio de los municipios, para
la poblacion que vivia en las cabeceras urbanas. Mientras que en 1964 sélo Bogota tenia
coberturas de acceso a electricidad, agua y saneamiento superiores al 75%, en los
municipios con menos de 20 mil habitantes menos del 30% tenian acceso a esos servicios.
En 2005 la poblacién urbana con acceso a esos servicios, para cualquier grupo de
municipios, fue mayor al 80%, incluso en los municipios mas pequefios.



Grafico 5: Porcentaje de la poblacion urbana con acceso a servicios publicos por tamafo
de municipio
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La urbanizacién no sélo tiene un efecto positivo en la reduccidn de la pobreza urbana, sino
gue puede tener un efecto significativo en la reduccion de la pobreza rural. Cali y Menon
(2009) encuentran, por ejemplo, un efecto causal de la urbanizacidn sobre la reduccidn de
la pobreza en zonas rurales de los alrededores de los distritos de la India. En este caso los
autores encuentran efectos de spillovers positivos y significativos de la urbanizacidn sobre
los territorios rurales, mdas que procesos migratorios de la poblacion rural pobre a las
areas urbanas. Ellos argumentan que este efecto de la urbanizacidn sobre la reduccion de
pobreza, puede explicarse principalmente por una mayor demanda de productos agricolas
locales, y también, aunque en menor medida, por el aumento de las remesas y del empleo
rural no agricola.

Aungue no hay un estudio que replique estos hallazgos para el caso colombiano, se puede
observar una relacion negativa entre la tasa de urbanizacion y Ila pobreza
multidimensional a nivel municipal (Grafico 6). El coeficiente de correlacidon de Spearman
entre la tasa de urbanizacidn y la tasa de pobreza multidimensional, es de -0,46 con datos
del censo 2005, y de -0,167 entre la tasa de urbanizaciéon y la tasa de pobreza
multidimensional rural.

Aunque en promedio la urbanizacién y la privacion multidimensional estan relacionadas
negativamente, se observa, sin embargo, una alta dispersién a nivel municipal: hay
municipios con niveles de urbanizacion muy avanzados que presentan, al mismo tiempo,
niveles muy altos de incidencia de la pobreza multidimensional; de hecho, de los 1.106



municipios el 27,9% tenian en 2005 una tasa de urbanizacidn superior a 50% al tiempo con
una tasa de pobreza multidimensional mayor del 50%.

Grafico 6: Tasa de urbanizacidn y tasa de pobreza multidimensional a nivel municipal
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Esto sugiere que las diferencias en el grado de urbanizacidn, es decir, en la proporcién de
la poblacidn que vive en las areas urbanas de los municipios, no son suficientes para
explicar la variacion de la pobreza a nivel municipal.

B. Ruralidad y pobreza multidimensional

Como enfatiza el informe del Banco Mundial (2009), tan importante como la densidad
econdmica, es la distancia a las densidades. Dos municipios pueden tener la misma
densidad y la misma tasa de urbanizacion, pero si uno de ellos esta cerca de un centro
urbano importante y el otro no, el primero puede potencialmente tomar ventaja de las
economias de aglomeracion asociadas con la ciudad cercana. Esto significa aprovechar las
economias de escala y de especializacion e incluso el desbordamiento de las economias de
aglomeracién en el territorio (por ejemplo, empresas manufactureras y actividad



industrial que se ubica alrededor de los centros urbanos), asi como el aprovechamiento de
las economias de red, el agrupamiento o clustering de las actividades econémicas, etc.

La densidad y la distancia a las densidades pueden ser agregadas en un unico indicador
como lo hace Machado (2011), en el indice de Ruralidad (IR). Para este trabajo se
construyd una versién modificada de este indice que combina densidad de poblacién y
cuatro variables de distancia a ciudades de mas de 100 mil habitantes.

Especificamente, el IR para cada n-municipio se define como:

(1) IR,, = In(Dist. Promedio, /Densidad?)

La variable Dist. Promedio,,, se refiere a la distancia promedio de cada municipio a las
siguientes cuatro distancias relevantes®: (i) distancia al municipio mas cercano con al
menos un millén de habitantes, (ii) distancia al municipio mas cercano de entre 400 mil y 1
millén de habitantes, (iii) la distancia media a los municipios de entre 200 y 399 mil
habitantes y (iv) la distancia media al 50% de los municipios mas cercanos entre 100 y 199
mil habitantes.

La variable Densidad,, se expresa como el nimero de habitantes por kildémetro cuadrado
en cada municipio.

Finalmente, el IR es normalizado (I/R;,) para cada municipio n de tal manera que su valor
esté contenido en el intervalo [0,100], con valores cercanos a 100 cuando es mayor el
grado de ruralidad de un municipio y valores cercanos a 0 cuando es menor:

2) IR, =100 |

IRy—min(IRy) ]
max(IRy)-min(IRy)J1’

Como se puede ver en el Grafico 7, se encuentra una fuerte relacién positiva entre la
incidencia de privacién multidimensional y el grado de ruralidad de un municipio:
municipios menos rurales tienden a tener una menor incidencia y municipios mas rurales
tienden a tener una mayor incidencia de pobreza. En el rango medio se puede observar,
en todo caso, una gran dispersion de la incidencia de la pobreza entre los municipios con
grado de ruralidad similar.

Las medidas de distancia se refieren en todos los casos a distancias euclidianas entre los centroides del
poligono que representa cada municipio.



Grafico 7: indice de Ruralidad y tasa de pobreza multidimensional a nivel municipal
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Vale la pena sefialar que la mayoria de los municipios con menor grado de ruralidad hacen
parte del "Sistema de Ciudades" de Colombia (denotados con circulos en el Gréfico 7);
este sistema fue definido e identificado por la Misidn para la Consolidacién del Sistema de
las Ciudades (DNP, 2012) basado en la evaluacion de las relaciones funcionales entre los
centros de las aglomeraciones urbanas y su entorno, mediante el uso de indicadores como
conmutacion laboral, flujos de trafico diario, y tiempos de viaje. El "Sistema de Ciudades"
de Colombia comprende las principales ciudades del pais con mas de 100.000 habitantes y
sus aglomeraciones y corresponde a 151 municipios, 56 de los cuales tienen mas de 100
mil habitantes. En 2010, los municipios que habian parte del Sistema de Ciudades
representaban el 66% de la poblacion total, el 80% de la poblacion urbana y el 81% del
empleo formal total del pais.

Es interesante observar que en la comparacion de municipios con el mismo grado de
ruralidad, aquellos que tienen una menor incidencia de pobreza multidimensional suelen
ser aquellos que hacen parte del Sistema de Ciudades, como se observa en el Grafico 7.
Sin embargo, entre los municipios con grado medio de ruralidad, hay varios con mayor
pobreza que corresponden, casi en su totalidad, a municipios que hacen parte del Sistema
de Ciudades de la Costa Caribe.



De otro lado, las dreas rurales pueden diferir sustancialmente en términos de pobreza,
debido a las diferencias en su dotacion de recursos naturales, calidad del suelo o
presencia de recursos naturales no renovables, que actian como un polo de densidad
econdmica que atrae capitales y otros recursos productivos. De Janvry y Sadoulet (2007)

ns ns

distinguen, por ejemplo, entre "areas rurales marginales" (ARM) y "dreas rurales
favorecidas" (ARF). Las ARM estan caracterizadas por pobres dotaciones agricolas, y por
estar aisladas de los mercados y fuentes de empleo. Los recursos escasos y el aislamiento
geografico convierten estas areas en verdaderas trampas de pobreza. En contraste, las
ARF pueden transformarse en regiones dindmicas basadas en sus ventajas comparativas,

si son efectiva y eficientemente conectadas con sus mercados relevantes.

Otra forma de mirar el efecto del aislamiento es considerar las diferencias en términos de
privaciones entre los municipios que pertenecen al Sistema de Ciudades y aquellos que no
pertenecen. Esta comparacion se muestra en el Grafico 8, con base en informacién del
indice de Pobreza Multidimensional Transformado (IPM-T) —ver Anexo I.B-.

Se observa que en todos los casos los municipios no pertenecientes al Sistema de
Ciudades presentan mayores privaciones en promedio en todos los indicadores. Dichas
privaciones son mayores independientemente de que se trate de la poblacién que vive en
las cabeceras o de la poblacidn que vive en el area rural dispersa (categoria “resto”).

Mas aun, en todos los indicadores, con la excepcién del de ‘no dependencia econdmica’,
la brecha en privaciones es mayor en el area rural dispersa que en las cabeceras. Dicho de
otro modo, la poblacidn rural en los municipios que no pertenecen al Sistema de Ciudades
tienen, en promedio, mayores privaciones que la poblacién rural que vive en los
municipios que hacen parte del Sistema de Ciudades. Asi por ejemplo, en 2005 existia una
diferencia de 22 p.p. en el total de hogares privados en ‘condiciones de la vivienda’ entre
los hogares que residian fuera de las cabeceras de los municipios que no pertencen al
Sistema de Ciudades en comparacion con aquellos que residian fuera de las cabeceras
pero en alguno de los 115 municipios que hacen parte del Sistema de Ciudades. Esta
diferencia se reduce a 9.7 p.p. si la comparacién se hace entre los hogares que residen en
las cabeceras urbanas de los muncipios. Lo anterior ratifica la importancia de considerar
los distintos grados de ruralidad, y su interaccidon con las grandes ciudades, a la hora de
comprender los patrones de distribucién de la pobreza en Colombia y su evolucién en el
tiempo como se verd en la Seccion lll.



Grafico 8: Diferencias (p.p) en indicadores del IPM entre municipios no pertenecientes y
pertenecientes al Sistema de Ciudades por cabecera y resto en 2005
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lll. Descentralizacion y convergencia social en Colombia

La Seccioén Il ilustré claramente el hecho de que la distribucidén espacial de las actividades
econdmicas tiende a ser desigual y se concentra en algunas areas geograficas. Estas suelen
ser las de menor incidencia de pobreza ya que agrupan las principales actividades
econdmicas, tienen una mayor proporcion de empresas y empleo formal, alcanzan los
mayores niveles de productividad y por lo tanto, los niveles mas altos de salarios e
ingresos per capita.

Sin embargo, la existencia de una geografia econdmica desigual no implica que el mapa de
las oportunidades sociales, y en particular el acceso a minimos sociales deba ser desigual.
En otras palabras, aun con una geografia econdmica desigual, el reto de politica es lograr



“instituciones sociales geograficamente neutras” (Banco Mundial, 2009) que garanticen el
acceso de la poblacién, y particularmente de la mds vulnerable, a servicios sociales y a
minimos requeridos en términos de oportunidades.

En Colombia, y particularmente desde la Constitucién de 1991, las entidades territoriales
(ETs) tienen la responsabilidad principal por el acceso de la poblacién a los servicios de
educacién, salud, y agua potable y saneamiento bdsico. En efecto, como lo muestra la
Tabla 1, en 2010 los entes territoriales ejecutaron el 76% de la inversion social (los
municipios con el 47% y los departamentos con el 22%)°. En rubros como educacion,
salud y agua potable y saneamiento bdsico la participacion del gasto en inversion en
cabeza de los Entes Territoriales supera el 90% de la inversion total.

Tabla 1. Estructura se inversién gubernamental por niveles de gobierno, 2010

Billones de pesos colombianos de 2010 (%)
Gobierno Dptos. Municipios  Total Gobierno Dptos. Municipios Total
central central
Inversion total 22,2 15,4 33,0 70.6 314 21.8 46.7 100
inversion social 11,5 12,3 24,2 48.0 24.0 25.6 50.4 100
Educacion 1,0 7,3 9,2 17.5 5.7 41.7 52.6 100
Salud 1,6 3,3 9,1 14 11.4 23.6 65.0 100
Atencion a grupos
vulnerables, promocién 6,2 0,3 1,2 7.7 80.5 3.9 15.6 100
social
Alcantarillado 0,7 0,2 0,7 1.6 43.8 12.5 43.8 100
e ?i?:nfgtsssliz 0,3 1,0 3,5 4.8 6.3 20.8 72.9 100
Servicios publicos
diferentes de aguay 1,7 0,1 0,4 2.2 77.3 4.5 18.2 100
saneamiento
Otra inversion 10,7 3,1 8,8 22.6 47.3 13.7 38.9 100

Fuente: Departamento Nacional de Planeacién, 2010 registros fiscales administrativos

Por esta razén, es de esperar que el tamafio del gasto social y las caracteristicas y
efectividad de dicho gasto, dentro de un marco de descentralizacién fiscal, politica y

9 . .z . . .z .z .z
La inversién social en este caso incluye educacién, salud, atencion a los grupos vulnerables, promocion
social, vivienda, agua potable y saneamiento basico, y servicios publicos diferentes de agua y saneamiento.



administrativa, afecten directamente los indices de pobreza multidimensional, y la
equidad en términos de la convergencia a minimos sociales®.

En esta seccidn se presenta el andlisis de la descentralizacién y la convergencia social en
Colombia, enfatizando que el término convergencia social se refiere a la convergencia en
términos de logros sociales minimos, y no al efecto de la descentralizacion sobre la
convergencia econdmica entre las regiones (en términos de PIB per capita).
Especificamente, se busca identificar el efecto causal del esfuerzo fiscal de los municipios
para generar recursos propios sobre la incidencia y la brecha de pobreza a nivel municipal
teniendo en cuenta no sélo las otras fuentes de ingresos de los gobiernos locales
(principalmente transferencias gubernamentales), sino también los componentes politicos
y administrativos de la descentralizacidn.

En primer lugar, se describen los rasgos principales de la descentralizacién y el gasto social
en Colombia y su evolucidn entre 1993 y 2005. Posteriormente se hace una revisidn de
literatura sobre la relacion entre descentralizacién y equidad. Finalmente, se presenta el
modelo que relaciona la pobreza multidimensional y la equidad social con las variables de
descentralizacion y los resultados de la estimacidon econométrica.

A. Descentralizacion y gasto social en Colombia 1993 - 2005

Como se indicd, el protagonismo creciente de los gobiernos sub-nacionales en la provisiéon
de bienes y servicios sociales estuvo directamente vinculado con la profundizacién de la
descentralizacién como resultado de la Constitucion de 1991. La nueva Constitucion
implicé una transformacion completa de la institucionalidad que modificé las relaciones
de poder entre los distintos niveles de gobierno tanto en el area fiscal como en la esfera
politica y administrativa (Zapata 2010). Esta institucionalidad implic6 un mayor
fortalecimiento de la autonomia de los entes territoriales, un incremento en el gasto
social y una mayor proporcién de recursos para financiar la descentralizacion.

Ahora bien, desde el principio se reconocié que el federalismo fiscal'* no era una opcién
real para muchos municipios que carecian de fuentes para generar sus propios ingresos y

En este sentido hay una importante diferencia entre la pobreza multidimensional y la pobreza por
ingresos, la cual esta principalmente determinada por la dindmica de los ingresos y su distribucién tanto
factorial como entre individuos y hogares, y es menos susceptible de ser afectada directamente por la
politica social, excepto por la contribucion directa de transferencias monetarias.

" El modelo més puro de descentralizacion fiscal, incorporado en el llamado "federalismo fiscal" (Litvack et
al., 1998), propone la independencia fiscal de cada jurisdiccion, a partir de una distribucion de ingresos y



gue el modelo de federalismo fiscal sélo podria aplicarse, si fuere el caso, a las ciudades
(Bird, 1981). El reconocimiento de los desequilibrios verticales y horizontales condujo al
disefio de un sistema de transferencias para posibilitar a los gobiernos subnacionales
alcanzar los principales objetivos de la descentralizacion®?.

En efecto, la Constitucion Politica (art. 353) y la Ley 60 de 1993 determinaron que los
departamentos y municipios participarian de los Ingresos Corrientes de la Nacién (ICN) de
manera creciente, como se muestra en la Tabla 2, ajustando el situado fiscal, con destino
a los departamentos hasta 24,5% de los ICN, y creando una participacidn municipal en los
ICN creciente hasta 2001.

La misma Ley establecid que los recursos asignados a los departamentos deberian
distribuirse para educacidon (60%), salud (20%) y para libre inversion (20%) segun las
necesidades del ente territorial. En el caso de los recursos municipales la Ley establecid
qgue la distribucion de estos recursos entre los municipios debia hacerse en proporcion
directa a la poblacién con necesidades bdasicas insatisfechas (NBI), al nivel relativo de
pobreza, y eficiencia administrativa. El uso de los recursos para inversion, correspondiente
al 80% de la transferencia municipal para cada municipio se condiciond para educacion
(30%), salud (25%), agua potable y saneamiento basico (20%), libre inversion (20%) y
deporte, cultura y recreacién (5%).

Tabla 2: Participacion de las transferencias territoriales en los Ingresos Corrientes de la
Nacién — Ley 60 de 1993

1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997
Situado Fiscal 22.1% | 23.0% | 23.5% | 24.5% | 24.5%
Participacion Municipal 15.0% | 16.0% | 17.0% | 18.0%

1998 | 1999 | 2000 |2001 en adelante
Situado Fiscal 24.5% | 24.5% | 24.5% 24.5%
Participacion Municipal | 19.0% | 20.0% | 21.0% 22.0%

Fuente: Ley 60 de 1993.

responsabilidades. En la practica sin embargo, los grados de descentralizacién varian y aunque se podria
hablar de tantos modelos como paises que los practican, en general se podrian clasificar en tres tipos
basicos: a) desconcentracion de entidades del orden nacional: implica cierta autonomia con control y
regulacién por parte del gobierno central; b) delegacién, en la cual el gobierno subnacional suministra
algunos servicios sociales, dentro de un marco de regulacion definido por el gobierno central; c) devolucién,
que implica la plena autonomia en términos de competencias y de capacidad para generar los recursos
necesarios para ejercer dichas competencias.

2 la descentralizacién en Colombia es, en la practica, un modelo ecléctico de desconcentracion y
delegacién, financiado fuertemente por transferencias subnacionales del Gobierno Central®.



Con el Acto Legislativo 01 de 2001 y la Ley 715 de 2001 se creé el Sistema General de
Participaciones (SGP) y se modificd la férmula de cdlculo de las transferencias territoriales
creando un periodo transitorio de ocho afos, durante los cuales el SGP creceria en los
primeros cuatro anos segun la inflacion causada mas 2% y en los otros cuatro afios la
inflacién causada mas 2.5%. Pasado el periodo de transicion, el SGP creceria cada afio en
un porcentaje igual al promedio de la variacién porcentual de los ingresos corrientes de la
Nacién durante los cuatro afios anteriores™>.

La Tabla 3 muestra que las transferencias territoriales pasaron de cerca del 2,4% como
porcentaje del PIB en 1990, a 4.3% en 2005. De hecho, entre 1990 y 2005, la mayor parte
del incremento en el gasto publico correspondié a mayores pagos por pensiones y a
mayores transferencias territoriales. Estos dos rubros, en su conjunto, explicaron el 73%
del aumento total del gasto primario, el cual pasé de 8.4% del PIB en 1990 a 14.6% en
2005.

Tabla 3: Aumento del gasto publico total del Gobierno Nacional Central 1990 — 2003

(% del PIB)
Variacion

Concepto 1990 1995 2000 2005 (p-p.)
Servicios Personales 1.9 2.1 2.2 2.2 0.3
Gastos Generales 0.7 0.7 0.7 0.8 0.1
Transferencias Territoriales 2.4 2.9 3.9 4.3 1.9
Pensiones 0.8 1.1 1.8 3.4 2.6
Inversion 1.7 1.8 1.3 1.3 -04
Otros Gastos 0.2 0.2 0.4 0.1 -0.1
Gastos Primarios 8.4 10.5 12.6 14.6 6.2
Intereses 1.1 1.0 3.2 2.9 1.8
Gasto Total 9.5 11.5 15.8 17.5 8.0

Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

De otro lado, el pago de intereses se incrementd 3.5 p.p como proporcion del PIB debido
al aumento de la deuda del GNC, que pasé de 16.7% en 1990 a niveles cercanos al 50% del

B El Acto Legislativo 4 de 2007 y la Ley 1176 de 2007 establecieron, sin embargo, una nueva regla temporal
para el crecimiento del SGP a partir de 2009 y hasta 2016, actualmente vigente.



PIB en 2003 como consecuencia del rezago de los ingresos fiscales vis a vis el aumento en
el gasto publico™.

Aunque las transferencias fueron (y contintan siendo) el principal instrumento fiscal de la
descentralizacién (Maldonado, 2011), los recursos propios de los entes territoriales
también se incrementaron aunque muy por debajo del aumento en las transferencias.
Esto obedecié al aumento en los ingresos tributarios de los municipios como proporcién
del PIB (no asi de los departamentos), principalmente por mayores recaudos del impuesto
predial, y de Industria y Comercio, y por la introduccion de la participacién en la sobretasa
a la Gasolina (Grafico 9). Este incremento en los ingresos propios permitié financiar una
parte creciente de la inversion municipal con estos recursos como lo muestra el Grafico
10.

Grafico 9: Ingresos tribuarios de Entes Territoriales (% del PIB)
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Fuente: SICEP y calculos propios

Al tener en cuenta el total del gasto publico, tanto en cabeza del GNC, como de los
gobiernos sub-nacionales, se observa que el gasto social, como proporciéon del PIB se

" En buena medida, la expansion del gasto publico en Colombia en la década de los noventa se financié con
deuda publica y no con mayores impuestos. Este falta de coherencia entre la voluntad de aumentar el gasto
(primordialmente social) pero no de pagar mayores impuestos, tuvo consecuencias nefastas sobre los
propios objetivos de un Estado Social de Derecho: el deterioro en las condiciones macroeconémicas y
fiscales del pais, en condiciones externas adversas como las que tuvieron lugar desde finales de 1998 y 1999
precipitaron al pais en la peor crisis econdmica desde la crisis de los afios veinte. Estimaciones del DNP
indican que la poblacion en condiciones de pobreza habria aumentado cerca de 5 millones de personas
entre 1998 y el afio 2000, incrementando la tasa de pobreza monetaria de 51.5% a 59.8%.



duplicé entre 1990 y el afio 2004, al pasar de 3.7% a 8% (Tabla 4). Los principales
incrementos en el gasto social tuvieron lugar en los gastos en salud, que pasaron de 0.8%
a 2.2% como proporcion del PIB en este periodo, y en los gastos en educacién, que
aumentaron de 1.7% a 4.4% del PIB.

Grafico 10: Recursos propios como proporcion de la inversion municipal
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Tabla 4: Aumento del gasto social a cargo del Sector Publico 1990 — 2005

Concepto 1990 1995 2000 2001 2002 2003 2004
Salud 08% 14% 19% 24% 2.3% 2.2% 2.2%
Educacién 1.7% 2.4% 3.6% 43% 4.4% 4.5% 4.4%
ICBF 05% 06% 06% 0.6% 0.01 0.5% 0.5%
SENA 03% 04% 03% 04% 0.3% 0.3% 0.3%
Red de Apoyo Social - - - 0.18% 0.37% 0.07% 0.11%
Otros Programas Sociales 0.5% 03% 04% 0.4% 0.3% 0.4% 0.4%
Total Gasto Social 37% 51% 6.9% 8.3% 8.2% 7.9% 8.0%

Fuente: DNP

Se puede decir entonces, que a partir de la Constitucién de 1991, el pais hizo un esfuerzo
sin precedentes para aumentar el gasto social y favorecer de esta manera a amplios



segmentos de la poblacion que no tenian acceso a los bienes y servicios publicos
esenciales que les permitieran superar su situacién de pobreza. Esto se reflejéo en un
aumento del tamafo del Estado, y del gasto social en particular. Como lo muestran
Junguito y Rincdn (2004), el Estado colombiano, que habia sido relativamente pequefio
durante la mayor parte del siglo XX, duplicé su tamano, medido como la participacion del
gasto del GNC en el PIB, al pasar de 9.4% en 1990 a 19.3% en el afio 2000 (Grafico 11).

Grafico 11: Gasto del Gobierno Nacional Central (% del PIB)
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Fuente: Junguito y Rincén (2004).

B. Relacion entre descentralizacion y equidad social

La mayor parte de los estudios sobre convergencia regional en Colombia (por ejemplo
Cardenas 1993, Bonet y Meisel 1999, Baron y Meisel 2003, y Acevedo 2003) se concentran
en el analisis de la hipdtesis de convergencia que postula una relaciéon negativa entre el
ingreso per capita inicial y su tasa de crecimiento (Barro y Sala-i-Martin, 1991).

Nuestro objetivo difiere del anterior: como ya se indicd, el propdsito de esta seccién no es
estudiar el efecto de la descentralizacidn sobre la convergencia econdmica a nivel regional
(en términos de PIB per capita), sino el efecto de la descentralizacion sobre la equidad



social, definida como la convergencia en términos de logros sociales minimos®. Sin
embargo, es util partir de la revision de la literatura sobre descentralizacion vy
convergencia econdmica, y luego abordar mas directamente la literatura que relaciona
descentralizacion y bienestar social.

La sabiduria convencional sobre descentralizacion postula que en un sistema de
federalismo fiscal, las regiones de bajos ingresos estarian en condiciones de desventaja
para proveer bienes publicos necesarios para promover el crecimiento. Por lo tanto, a
menos que haya transferencias de igualacion entre las regiones, las brechas inter-
regionales en el ingreso per capita serdn mayores como resultados de la descentralizacién.

Sin embargo, los estudios que han explorado la relacién entre descentralizacion vy
convergencia econémica a nivel regional no son concluyentes y de alguna manera, el
debate sobre esta relacién se ha trasladado al terreno empirico. Para el caso colombiano,
el estudio de Bardn y Meisel (2003) encuentra que la descentralizacion (y la forma como
se implementd en el pais) tendieron a aumentar las desigualdades regionales durante la
década de los noventa.

Un enfoque diferente, como analiza Sorens (2014), viene del marco del ‘federalismo
preservador del mercado’ (Weingast 1995 y Qian y Weingast, 1997). En este enfoque, la
descentralizacién fiscal funciona como un mecanismo de compromiso que reduce los
incentivos que afectan negativamente el crecimiento econdmico y por eso, tiene un
efecto beneficioso sobre las perspectivas de crecimiento de las regiones mas pobres. Sin
embargo, para que ello ocurra, la descentralizacién debe ser "preservadora del mercado"
en el sentido de que: 1) los gobiernos subnacionales tienen la responsabilidad fiscal
principal sobre la economia, 2) un mercado comun esta asegurado de tal manera que
ningln gobierno local puede levantar barreras contra los flujos de bienes y servicios de
otras unidades politicas, y 3) los gobiernos subnacionales se enfrentan a una restriccion
presupuestal estricta. Bajo este marco, las transferencias de igualacion podrian tener
efectos nocivos sobre el crecimiento, ya que proporcionan incentivos erréneos a las
regiones mas pobres.

El estudio de Sorens (2014), para 25 paises de la OCDE con datos desde 1991 hasta 2005 a
nivel de provincia o departamento, apoya la hipdtesis derivada del marco de federalismo
preservador del mercado, es decir, que el federalismo fiscal promueve la convergencia de

> Un trabajo mas cercano al enfoque de este estudio es el de Cortés y Vargas (2012) que analiza las brechas
regionales en Colombia a nivel departamental no sélo a partir del PIB per cdpita, sino también de un
conjunto de variables socio-econémicas que incluyen variables de capital humano, pobreza y desigualdad,
asi como variables de aislamiento geografico, y de esfuerzo fiscal, entre otras.



la renta per cdpita regional, cuando las regiones de menores ingresos gozan de poderes
econdmicos sustanciales.

La descentralizacion en paises en desarrollo, y desde luego en el caso de Colombia, es
mucho mads limitada con restricciones en la capacidad de recaudacién de ingresos de los
gobiernos locales y con un fuerte énfasis en la delegacion de la prestacidon de servicios por
parte del gobierno central a los gobiernos locales.

En este contexto, el principal argumento que justifica la descentralizacién como
herramienta para el logro de metas sociales, radica en la premisa de que la
descentralizacién permite la revelacion de las preferencias locales, hace posible un
suministro mas adecuado de los servicios sociales y bienes de primera necesidad a las
poblaciones locales, y pone a los ciudadanos en relacién directa con el nivel de gobierno
gue eligieron y que puede ejercer una rendiciéon de cuentas mas cercana. Ademas, la
descentralizacién también permitiria mejorar la participacion, la eficiencia y la focalizacién
a nivel local.

Sin embargo, mientras que la rendicién de cuentas, la precisiéon de la focalizacion, y la
eficiencia de las administraciones subnacionales pueden mejorar con la descentralizacion,
y por lo tanto, la entrega de bienes y servicios para los pobres puede ser mas eficaz que
con un sistema centralizado, también es cierto que los gobiernos locales tienden a ser
capturados politicamente por grupos de interés locales que distorsionan y desvian
recursos para sus propios fines.

Bardhan y Mookherje (2005) desarrollan un modelo que aborda la relacidon entre la
descentralizacién, la prestacién de servicios sociales y la responsabilidad en la prestacion
de servicios del gobierno. En su modelo, la potencial captura politica en los gobiernos
locales es crucial para determinar el efecto de la centralizaciéon o de la descentralizacion
en el bienestar de la poblacién pobre. De acuerdo con su modelo, cuando no hay captura,
a cualquier nivel, el esquema descentralizado se comporta mejor y permite lograr un
segundo mejor resultado (second-best) que se caracteriza por la efectividad en términos
de costos y la focalizacion en los pobres. Sin embargo, con un grado suficiente de captura
local, el modelo descentralizado falla y la solucién centralizada es mas apropiada.

Aunque se puede argumentar que la captura politica por parte de grupos de interés es
mas probable en los municipios con mayor indice de pobreza y con mayor desigualdad, las
instituciones del gobierno central también pueden ser capturadas por grupos de interés
locales y la falta de seguimiento y supervisidon eficaces pueden dar lugar a corrupcién
también en este nivel de gobierno.



Para el caso colombiano, Sanchez y Pachdn (2013) encuentran un efecto positivo de la
competencia electoral, tanto nacional como subnacional, en el esfuerzo fiscal municipal, y
en la entrega de bienes publicos, en particular educacion y agua potable.

Por otro lado, se debe enfatizar que la relacién entre descentralizaciéon y resultados
sociales es una relacién de doble causalidad. Hay dos elementos al menos que impulsan
esta doble causalidad: en primer lugar, puesto que la mayoria de las transferencias del
gobierno central a los municipios se definen sobre la base de criterios de pobreza del
municipio, se puede afirmar que los municipios con mayores privaciones sociales son mas
dependientes de las transferencias gubernamentales y tienen menos incentivos para
aumentar la generacién de sus recursos propios. En segundo lugar, los municipios con
mayores privaciones sociales suelen tener una base poblacional y productiva mas
pequeia por lo que la capacidad de generar recursos propios es menor. La endogenidad
de la relacién entre descentralizacidén y privacion a nivel municipal estd también asociada
con la presencia de factores politicos como la dindmica de las élites en el ambito regional,
las cudles estan relacionadas con la descentralizaciéon, pero no son observables.

Esta doble casualidad entre la generacion de recursos propios y las privaciones sociales a
nivel municipal es una caracteristica que debe ser explicitamente tomada en cuenta en los
ejercicios econométricos que buscan estimar el efecto del esfuerzo fiscal propio de los
municipios sobre la pobreza multidimensional y la equidad social municipal.

C. Modeloy descripcién de variables™

El objetivo de esta seccion es estimar econométricamente la relacion entre
descentralizacién y convergencia social en Colombia utilizando la informacion censal de
2005 a nivel municipal. En particular, se trata de establecer el efecto causal del esfuerzo
fiscal de los municipios para generar recursos propios sobre la incidencia y la brecha de
pobreza a nivel municipal teniendo en cuenta no sélo las otras fuentes de ingresos de los
gobiernos locales (principalmente transferencias gubernamentales), sino también los
componentes politicos y administrativos de la descentralizacién.

Al mismo tiempo el modelo a estimar incorpora variables de geografia econdmica que, en
la Seccidn Il se encontraron relevantes en la explicacidon de los patrones espaciales de la
pobreza multidimensional, junto con otros controles relevantes para el analisis. El Grafico

'8 Una versién preliminar de esta Seccion se encuentra en Ramirez, J.M. et. al. (2014).



12 ilustra la estructura del modelo identificando las variables que lo conforman y las

principales fuentes de informacion.

A continuacidn se explican las variables que hacen parte de los diferentes componentes.

Grafico 12: Modelo del efecto del esfuerzo fiscal propio sobre la convergencia social
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1. Variables de privacion y convergencia social

Para evaluar el grado relativo de éxito de la descentralizacion en Colombia (y del esfuerzo
fiscal propio en particular), para alcanzar su objetivo final del mejoramiento del acceso de
la poblacién a los servicios sociales y publicos y la reduccion de las desigualdades sociales
territoriales, se utiliza el Indice de Pobreza Multidimensional Transformado (IPM-T) a nivel
municipal para 2005. Como se explica en el Anexo |, el IPM-T modifica el IPM construido
por el DNP con base en la informacion censal de 2005, para garantizar la cardinalidad del
indice y poder calcular una medida de brecha de pobreza que es central para el analisis de
convergencia social que se desarrolla en esta seccion.

Siguiendo a Alkire y Foster (2010), se parte de una funcién g de j privaciones definidas en
D dimensiones, para un hogar i. La condicidn de privacién se cumple si el indicador para la
dimensidn j tiene un valor (y) inferior al umbral que define la condicion de pobreza en esa



dimension (z). Un hogar se considera multidimensionalmente pobre si la suma ponderada
de las privaciones (g;) es superior a un punto de corte K que representa el porcentaje
ponderado de indicadores en los que un hogar debe estar privado como minimo para ser
identificado como pobre:

a D
Zj — Vij .
gij(K) _ (—Zj ) si yij<zy ijg?j =

j=1
0 en otro caso

Siendo a el parametro de aversidn a la pobreza de los indicadores FTG. En particular, la
incidencia (H) y la brecha de pobreza (M1) son definidas como:

H(y,z, K, w) —ZZngU

=1 j=1

D
> wigi(K

i=1l J=1

1
Mi(y.z, K.w) = N

Ma

Los dos momentos de la funcién de privaciones corresponden a a=0, que corresponde a la
tasa de incidencia de la pobreza (H), y a a=1, que corresponde a la brecha de pobreza (M).

La tasa de pobreza multidimensional (H) representa, por lo tanto, la proporcién de la
poblacion pobre multidimensionalmente dentro de cada municipio. Por otro lado, la
brecha de pobreza promedio (M1) calcula la brecha promedio para alcanzar los niveles de
logro establecidos como minimos, y es, en este sentido, un indicador de la intensidad de la
pobreza.

En este andlisis utilizamos M1 como una medida opuesta a la convergencia a minimos
sociales, ya que expresa cudn distante estd cada hogar de la linea de pobreza
multidimensional. Cabe destacar que tanto H como M1 (como nuestras medidas de
privacion y equidad social, respectivamente), evalian el retraso para alcanzar los minimos
sociales a nivel municipal. Sin embargo, el objetivo del modelo es explicar las diferencias
entre municipios, a partir de sus determinantes.



2. Variables de descentralizacion

La descentralizaciéon se mide a través de los tres niveles que la conforman: fiscal,
administrativo y politico. A continuacién explicamos la operacionalizacién de estos
niveles:

Descentralizacion fiscal: para capturar la descentralizacidn fiscal en Colombia, medimos
las dos caracteristicas mas importantes de este esquema en Colombia; en primer lugar, la
capacidad fiscal de cada municipio, y en segundo lugar, la dependencia de cada municipio
de las transferencias provenientes del gobierno central y de las regalias provenientes de la
explotacidn de recursos naturales.

Aungque en principio los municipios pueden recaudar diferentes impuestos, en realidad el
esfuerzo fiscal propio para la gran mayoria de municipios se basa principalmente en la
recaudaciéon del impuesto predial. Sélo algunos municipios (particularmente los
pertenecientes al Sistema de Ciudades) recaudan otros impuestos distintos al predial de
manera significativa, como los impuestos de Industria y Comercio. Por lo tanto, para el
objetivo de este estudio, medimos el esfuerzo fiscal propio como la recaudacion del
impuesto predial per capita. En cuanto a la dependencia con respecto a los recursos
transferidos desde el gobierno central, usamos las transferencias per cépita del gobierno
central a cada municipio.

Por otro lado, también incluimos las regalias como una fuente importante de
financiamiento para algunos municipios. En 2005, para mas de 70 municipios en los que la
produccion de minerales e hidrocarburos era importante, las regalias representaban mas
del 20% de sus ingresos. Aunque, en promedio, las regalias no son tan importantes como
las transferencias, para algunos municipios representaban hasta 15 veces el tamafio de las
transferencias provenientes del gobierno central. Este es el caso de Aguazul, Casanare,
donde el 87,8% de sus ingresos provienen de regalias y tan sélo el 5,6% de las
transferencias del gobierno central®’.

Como se muestra en el Anexo II-A, estos tres indicadores, esfuerzo fiscal propio,
dependencia de las transferencias del Gobierno Central, e importancia de las regalias son
expresados como los montos de inversiéon del municipio en términos per cdpita financiada
por cada fuente.

7 con la reforma constitucional de regalias en 2011, la distribucion de estos recursos entre los gobiernos
subnacionales cambid drasticamente. Con el régimen anterior, el 20% de los municipios y departamentos
recibieron el 80% de las regalias; con el nuevo régimen su participacién se reduciria al 20% después de un
periodo de transicion.



Descentralizacion administrativa: se aproximd con un indicador de capacidad
administrativa, que oscila entre 0 y 100. Este indicador fue calculado por el Departamento
Nacional de Planeacién y tiene en cuenta la estabilidad de los principales funcionarios (no
electos), el nivel de educacién de los empleados de la administracion local, el uso relativo
de las tecnologias de la informacion, el grado de estandarizacion de procesos, la capacidad
de auditoria y el rendimiento del sistema de control interno.

Descentralizacion politica: este es uno de los principales objetivos de la Constitucion de
1991, y para propdsitos de este estudio se mide por el porcentaje de votos totales por los
candidatos departamentales ("asamblea") del potencial electoral, para las elecciones de
2003. La razén para no utilizar directamente los votos de los candidatos municipales es el
gran numero de valores faltantes para ese afio debido a la violencia y la presencia de
grupos armados ilegales que impidieron que se realizaran las elecciones en muchos
municipiosls.

3. Variables de geografia econédmica y controles

El Anexo II-B contiene las estadisticas descriptivas de las principales variables de geografia
econdmicay de variables de control que se utilizan en la estimacién.

Entre las variables de geografia econdmica incorporadas en la estimacidn estan la tasa de
urbanizacién, una dummy de tamano de la poblacion del municipio (que distingue entre
los municipios de menos y de mas de 30 mil habitantes), y otra de pertenencia al Sistema
de Ciudades, asi como el indice de Ruralidad (IR). Como se explicé en la Seccién I1.B., el IR
estd directamente relacionado con la distancia a las ciudades de mas de 100 mil
habitantes e inversamente con la densidad poblacional del municipio.

También se incorpora una medida de densidad vial (vias primarias y secundarias) como
indicador de conectividad municipal. Igualmente, se introduce una dummy que captura la
importancia de las actividades agropecuarias en un municipio, a partir del Indicador de
Concentraciéon de la Actividad Agropecuaria (ICAA) construido por el Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural.

Las variables de control incluyen variables demograficas que afectan la posibilidad de
participacion en el mercado laboral (proporciéon de poblacion menor a 5 afios y entre 5y

18 . . . . . ,

En 2002, casi un tercio de los alcaldes elegidos no pudieron ejercer sus mandatos desde las alcaldias
municipales debido al riesgo derivado de la presencia de grupos armados ilegales que tenian el control, en
ese momento, sobre partes importantes del territorio.



15 afos), y un indicador de violencia municipal medido por el nimero de ataques de
grupos armados ilegales entre 1998 y 2002.

Para controlar por la presencia de programas del Gobierno Nacional de lucha contra la
pobreza se utiliza el nimero de familias beneficiarias del programa Familias en Accién a
nivel municipal en 2003. Finalmente se controla por el estado inicial de privaciéon usando
la tasa de poblacion de 1993 a nivel municipal con Necesidades Basicas Insatisfechas.

D. Estrategia empirica

Desde el punto de vista de la estimacion econométrica del modelo se plantean tres temas
relevantes: el primero, la incorporacién explicita de la correlacién espacial como un hecho
que caracteriza el comportamiento de la pobreza multidimensional en Colombia. El
segundo, la definicidén de la matriz de pesos o ponderaciones espaciales que se utiliza en
las estimaciones. La tercera, el problema de la endogeneidad en la principal variable de
interés, el esfuerzo fiscal propio de los municipios.

A continuacion se presenta la manera como se abordd cada uno de estos aspectos en la
estimacion:

1. Correlacion espacial

Como se indic6 en la estimacion del modelo de determinantes de la pobreza
multidimensional 1993 — 2005 en la Seccién lII.D., la privacién multidimensional no se
distribuye al azar en el territorio, y por ende, los procedimientos de estimacién deben
tener en cuenta explicitamente la existencia de correlacidon espacial. Es por esto que
utilizamos un enfoque econométrico espacial, como se ha hecho en la literatura, para una
amplia variedad de temas relacionados con economia, como las cuestiones de precios en
el mercado inmobiliario, violencia y delincuencia, movimientos sociales, temas de ciencias
politicas, entre otros; ejemplos de estos estudios son los de loannides (2002), Mears y
Bhati (2006), Swaroop y Morenoff (2006) y Franzese y Hays (2008), respectivamente.

Ignorar la dependencia espacial a través de observaciones de la variable dependiente y
estimarla por Minimos Cuadrados Ordinarios (MCO), o incluso cuando se utiliza un modelo
de efectos fijos, produce estimadores ineficientes e inconsistentes de los coeficientes de
interés incluyendo la varianza muestral. Esto ultimo trayendo como la invalidacién de
cualquier inferencia estadistica que se pueda hacer sobre el modelo. Si la dependencia



espacial solo afecta a los errores del modelo, los estimadores seran insesgados, pero
ineficientes (Arbia, 2006; p.90, Wooldridge, 2002; p.134).

Tradicionalmente, se han usado dos tipos de especificaciones para considerar la
interdependencia espacial. Uno de ellos es el modelo espacial autorregresivo (SAR),
introducido por Cliff y Ord (1981). Esta especificacion da cuenta de la existencia de
spillovers espaciales en la variable dependiente; considerando la interacciéon entre los
datos a través de la introduccién de un rezago espacial en el lado derecho del modelo, que
representa la relacién de cada observacién de la variable dependiente con los resultados
vecinos. Excluir este rezago espacial en presencia de autocorrelacién espacial en la
variable dependiente, implica un problema de variables omitidas. La segunda
especificaciéon mads reconocida en econometria espacial, es el modelo de error espacial
autorregresivo (SARE); este modelo tiene presente la dependencia espacial de los errores.
Sin embargo, aunque SARE tiene en cuenta la correlacidn espacial, el valor esperado de la
variable dependiente es el mismo que en un tradicional MCO, lo que implica que por
construccion, se excluye cualquier posibilidad de efecto spillover, y para muestras
suficientemente grandes, los estimadores de este tipo de modelo son iguales a los
estimadores de MCO .

Una version generalizada de las dos especificaciones antes mencionadas, es el modelo
autorregresivo espacial con errores autorregresivos espaciales (SARAR), propuesto por
Anselin y Florax (1995). El modelo SARAR tiene presente los efectos spillover y la
autocorrelacion espacial de los errores (correlacién entre las variables no observables),
simultdneamente, y es el que se utiliza en este estudio.

El modelo SARAR se puede describir de la siguiente manera:
n h
Vi = ﬂ’zvvijyj +Zﬂkxik +¢ (1]
j=1 k=1

g=pY M +u, [2]

J=1

Dénde y; se refiere a las medidas de interés para el iésimo-municipio: la tasa de pobreza
multidimensional H o la brecha multidimensional promedio M1; las matrices de
ponderacién espacial se denotan como W y M; los pardmetros autorregresivos espaciales
Ay p dan cuenta de la intensidad de la correlacién espacial. El primero en términos de los
valores rezagados de la variable dependiente (y;); es decir, captura la intensidad de la
relacion espacial para la variable dependiente entre un grupo de vecinos. El segundo en
términos de la autocorrelacion espacial dada por las caracteristicas no observables (g;);

por ultimo, el término de error restante u; se asume independiente e idénticamente



distribuido. Esta especificacién también incluye un conjunto de h variables independientes
para cada municipio (x;x), y un conjunto de pardmetros relacionados con ellas (f). Dado
lo anterior, en caso de que p = 0 estamos en presencia de un modelo autorregresivo
espacial (SAR), mientras que si A = 0 la especificacidn se reduce al modelo SARE; si ambos
parametros son iguales a cero (A = 0, p = 0), el modelo se reduce al modelo de regresién
lineal tradicional.

2. Matriz de ponderaciones espaciales

Dado que la especificacion de la matriz de ponderaciones espaciales (W) es, en general,
arbitraria, se utilizan dos especificaciones relevantes para probar la robustez de los
resultados del modelo.

La primera especificacion de la matriz de ponderaciones es una matriz basada en
contigliidad que es la que se utiliza mds cominmente en la literatura de econometria
espacial. En este caso, dos municipios se consideran vecinos cuando sus dos poligonos
geograficos son adyacentes, es decir, que comparten un limite comun. Esta definicién, sin
embargo, no refleja necesariamente la geografia econdmica o la intensidad de la relacion
econdmica entre dos municipios. La segunda matriz que se utiliza busca capturar, ademas
de la contigliidad, la intensidad de la relacién econémica entre los municipios. Para ello se
utilizan los siguientes indicadores: (i) limite comun, (ii) distancia inversa entre los
municipios que estan a menos de 92 kildbmetros de distancia (lineal), (iii) proceso de
conmutacion por habitante con base en informacion del Censo de 2005 vy (iv) trafico diario
promedio per cdpita por kildmetro, entre 2002 y 2004 reportado dentro de los registros
administrativos nacionales de trafico diario. Estos cuatro componentes se agregan en un
Unico indicador que varia de 0 a 1 y que se construyé como una transformacion lineal
aditivamente separable de sus componentes.

A esta matriz de ponderaciones espaciales asi definida la denominamos “matriz espacial
basada en factores de geografia econdmica” (S-EG), la cual contrasta con la “matriz
espacial basada en contigliidad” (S).

3. Problemas de endogenidad

Dado que el término de rezago espacial de la variable dependiente (Z}LlWU-yj) es

enddgeno (por su relacion con la variable dependiente), el procedimiento de estimacion



debe tener en cuenta esto con el fin de obtener estimadores consistentes. En términos de
los estimadores hay dos opciones diferentes para el modelo SARAR: el estimador de
maxima verosimilitud (ML) y Minimos Cuadrados Generalizados Espaciales en dos Etapas
(GS2SLS). En este caso se utiliza un estimador GS2SLS™.

Ademads de la endogeneidad que surge del término de rezago espacial, se debe abordar la
posible endogenidad proveniente de la variable de esfuerzo fiscal propio (como se discute
en la seccion IV.A.). Para hacer frente a este problema se utilizé el modelo IV-SARAR
desarrollado por Drukker et al (2013), que se puede especificar de la siguiente manera®®:

n h q
V=AY Wy D Bxy+ 2,02, +¢, [3]
=1 k=1 s=1

giszMtjgj+ui [4]

J=1

El término adicional, al compararlo con las ecuaciones [1] y [2], estd compuesto por
ZZ=1 0sz;s , que se refiere a un conjunto de potenciales variables explicativas enddgenas
(zis) y los parametros relacionados con ellas (6y).

Dentro de esta especificacion del modelo SARAR con variables instrumentales (IV-SARAR),
y; es la variable dependiente de privaciéon multidimensional; la variable explicativa
endogena, z; , es la capacidad fiscal del iésimo-municipio; el conjunto de variables
X incluye, junto con otras medidas de descentralizacion?!, las variables de geografia
econdmica y el conjunto de variables de control que se describieron anteriormente.

Como instrumento para la variable de capacidad fiscal se utilizan dos grupos de variables:
La primera es el niumero de afios a 2003 que el municipio lleva sin actualizar su
informacidn catastral, la relevancia de esta variable se centra en que con base en esta
informacidn es que los municipios establecen el cobro que se realiza a cada uno de los
predios ubicados dentro de su territorio, en adicién a lo anterior, esta variable se
constituye ademas en una decision de politica la cual no presenta ningun patrén
relacionado con el nivel de pobreza del municipio. En segundo lugar, se utilizan un grupo

' En particular, segin lo propuesto por Kelejian y Prucha (1999), Kelejian y Prucha (2004), y Arraiz (2010)
para el modelo SARAR, usamos primero, como instrumentos validos para la W , los rezagos espaciales de las
variables contenidas en X. Luego estimamos la especificacion instrumentada por el Método Generalizado de
Momentos, y finalmente realizamos una transformacién de Cochrane-Orcutt espacial para obtener
estimaciones mas eficientes para Sy 1.

*® También se utilizaron los valores rezagados (para el afio 2003) de las variables, como proxis de las
variables contemporaneas. Sin embargo, la realizacion de una prueba de exogeneidad de Durbin-Wu-
Hausman rechazo la hipétesis nula de exogeneidad de la capacidad fiscal municipal.

! Las diferentes medidas de descentralizacién se incluyen individualmente en el anadlisis de regresion
capturar las diferentes dimensiones de la descentralizacion.



de variables dicdtomas construidas con base en el afio de fundacién del municipio y la ley
vigente en términos de impuesto predial en tal momento, las dos Leyes que se consideran
son la Ley 48 de 1887 conocida como el cddigo fiscal nacional, en la cual se establece un
impuesto a la propiedad de bienes inmuebles y la ley 44 de 1990 que regula las tasas y
forma de recaudo por parte de los municipios. Con estas variables, se espera capturar la
variabilidad proveniente de la experiencia que el ente territorial posee en temas fiscales.

E. Resultados econométricos

En esta seccidon se describen los principales resultados econométricos obtenidos al
modelar la brecha de pobreza y la tasa de incidencia de pobreza multidimensional. Dado
que los coeficientes estimados por estos modelos no corresponden estrictamente a las
elasticidades, el andlisis se concentra en el signo y su significancia estadistica. Sin
embargo, con el fin de derivar implicaciones de politica, al final de la seccién se calcula la
elasticidad del esfuerzo fiscal propio sobre las variables endégenas y se ilustra su efecto
en algunos escenarios hipotéticos de politica.

1. Resultados generales

La Tabla 5 incluye los resultados de las estimaciones sobre la brecha de pobreza(M1)y
sobre la tasa de pobreza multidimensional (H). Se incluyen las regresiones de minimos
cuadrados ordinarios (MCO) y las estimaciones del modelo SARAR. En este ultimo caso se
consideran tanto las especificaciones de la matriz espacial, basada en la contigliidad (S-
Cont.) como la basada en variables de geografia econdmica (S-GE). Finalmente, para esta
ultima especificacion, se presentan las estimaciones con variables instrumentales (S-IV-
EG). El Anexo II-C contiene otras regresiones no incluidas en la Tabla 5 para facilitar su
lectura.

El primer resultado importante que se debe sefialar es la significancia estadistica de los
spillovers espaciales de la pobreza a través de municipios vecinos (coeficiente Lambda).
Vale la pena observar que las especificaciones que utilizan la matriz basada en geografia
econdmica para la interrelacidon espacial entre los municipios, registran mayor efecto de
spillover que las que utilizan una simple relacién basada en contigliidad entre los
municipios. Ademas, a pesar de la introduccidn de controles por posibles variables no
observables que son comunes a nivel departamental por medio de un conjunto de



dummies departamentales, se encuentran efectos geograficos significativos y positivos

estadisticamente en el término de error (coeficiente Rho).

Tabla 5: Resultados econométricos

Brecha de pobreza (M1)

Tasa de pobreza (H)

MCO MCO S-Cont S-GE S-IV-GE: MCO MCO S-Cont S-GE S-IV-GE
() IR ) B ) N ) NN (<) N AN | ) NN ) WA ) N () B ()
Esfuerzo fiscal propio -0.007*** -0.003*** -0.002*** -0.002*** -0.005***: -0.161*** -0.081*** -0.053*** -0.054*** -0.117**

" (0.001) " (0.001) " (0.001) " (0.001) " (0.002)

SGP IPM ".0.000 -0.000** -0.000*** -0.000** -0.000*
" (0.000) " (0.000) " (0.000) " (0.000) " (0.000)
SGP NO IPM 0.002*** -0.001* " -0.000 " -0.000 " -0.000
" (0.000) " (0.000) " (0.000) " (0.000) " (0.000)
Regalias IPM " 0.000 " 0.000 " 0.000 " 0.000 " 0.000
" (0.000) " (0.000) " (0.000) " (0.000) " (0.000)
Regalias NO IPM " .0.000 -0.000* -0.000*** -0.000*** -0.000***
" (0.000) " (0.000) " (0.000) " (0.000) " (0.000)
Capacidad admnistrativa -0.007*** -0.001* " -0.001 " -0.001 " -0.000

7 (0.018) " (0.012) " (0.014) " (0.014) " (0.047)
7 0008 " -0.001 -0.006* " -0.002 " -0.001
7 (0.006) " (0.004) " (0.004) " (0.003) " (0.004)
0.047** " -0.008 " 0.001 " 0.000 " 0.003

7 (0.010) " (0.006) " (0.006) " (0.005) " (0.006)
7 0002 " 0.001 " -0.001 " -0.002 " -0.001
7 (0.009) " (0.006) " (0.005) " (0.004) " (0.004)
7 -0.004 " -0.004 -0.003* -0.003* -0.003*
7 (0.005) " (0.003) " (0.001) " (0.002) " (0.002)
-0.150* -0.042 " -0.023 " -0.013 " -0.009

" (0.001) " (0.001) " (0.001) " (0.001) " (0.001) { (0.027) " (0.017) " (0.015) " (0.014) " (0.014)
Descentralizacion politica -0.010** -0.002** -0.002** -0.002** -0.002**|-0.128**" 0.015 " 0.015 " 0.003 " 0.003
" (0.001) " (0.001) " (0.001) " (0.001) " (0.001) { (0.031) " (0.021) " (0.019) " (0.018) " (0.019)

Indice de ruralidad 0.006*** 0.004** 0.004** 0.004** 0.166*** 0.142*** 0.155*** 0.157***
" (0.002) " (0.002) " (0.002) " (0.002) " (0.039) 7 (0.036) " (0.037) " (0.038)

Urbanizacion 0.006*** 0.004** 0.004** 0.004** 0116 -0.145*** -0.156*** -0.158***
" (0.002) " (0.002) " (0.002) " (0.002) " 0.013) " (0.014) " (0.013) " (0.013)

Dummy poblacién mas 30mil habit. -0.006*** -0.007*** -0.007*** -0.007*** -3.861*** -3.508*** -3.445*** -3.512+*
" (0.001) 7 (0.001) 7 (0.001) 7 (0.001) " (0.803) 7 (0.792) 7 (0.764) 7 (0.757)

Sistema de Ciudades -0.092*** -0.104*** -0.108*** -0.109*** 2.032 7 1457 -3.264** -2.842***
" (0.035) " (0.038) " (0.037) " (0.037) " (0.869) " (0.979) 7 (0.937) " (1.002)

NBI 1993 0.016** 0.013*** 0.013"* 0.012"** 0.318** 0.263*** 0.239*** 0.228***
" 0.001) " (0.001) " (0.001) 7 (0.001) " (0.022) " (0.024) " (0.023) " (0.025)

Familias en Accion 0.000*** 0.000*** 0.000** 0.000* 0.003*** 0.002*** 0.002*** 0.002**
" (0.000) " (0.000) " (0.000) " (0.000) " (0.001) " (0.001) 7 (0.001) " (0.001)

Constante 3.060** 0.981** 0.749"** 0.439** 0.591*** {84.115* 43.599*** 30.323** 13.999*** 17.935**
" 0.107)" 0.159) " (0.173) 7 (0.170) 7 (0.189) | (2.317) " (3.604) " (5.036) " (5.230) " (5.449)
Obsenvaciones 1,060 1,060 1,060 1,060 1,060 (1,060 1,060 1,060 1,060 1,060

R-cuadrado " 0563 " 0.845 7 0.497 " 0.802

Lambda 0.190** 0.399*** 0.373*** 0.223*** 0.482*** 0.453***
" (0.050) " (0.050) " (0.049) " (0.074) " (0.063) " (0.064)

Rho 0.274*** 0.399*** 0.337*** 0.381*** 0.697*** 0.672***
" (0.065) " (0.095) 7 (0.110) " 0.069) " (0.054) 7 (0.059)

Nota: Las estimaciones alternativas se llevaron a cabo utilizando, en vez de los ingresos per cépita del impuesto predial y las

transferencias nacionales de 2003, el promedio de estas variables para 2002, 2003 y

significativamente.

2004. Los resultados no difieren

Otros controles incluyen concentracidn agropecuaria, ataques guerrilleros, proporcién de la poblacién entre 5y 15 afios, y proporcién

de la poblacion menor a 5 afios. Se incluyen dummies departamentales.



Estos resultados, por lo tanto, confirman que la incidencia de pobreza (como tasa o como
brecha), debe ser entendida como un fenémeno geografico, es decir, que la pobreza no se
distribuye aleatoriamente en el territorio. Por otra parte, la modelacién de la relacion
entre los municipios usando sélo una relacién de contigiliidad, podria sesgar a la baja los
efectos geograficos. Por lo tanto, la operacionalizacion de la relacion entre los municipios
en términos econdmicos parece captar de una mejor manera las relaciones espaciales.

En términos de las variables de descentralizacién, los principales resultados son los
siguientes:

El esfuerzo fiscal propio tiene un impacto negativo y estadisticamente significativo sobre
la tasa de pobreza y sobre la brecha de pobreza. Dicho efecto se mantiene al introducir el
conjunto de controles. Mas aun, este efecto se hace aun mas fuerte al corregir por la
endogenidad de la variable de esfuerzo fiscal (mds de dos veces el valor del coeficiente en
los anteriores modelos) —columna (5)-. Estos resultados demuestran que, en promedio, los
municipios colombianos han mejorado su equidad social y reducido de su tasa de
incidencia de pobreza como resultado de su mayor capacidad fiscal. Este resultado se
mantiene cuando se controla por las otras dimensiones de la descentralizacidn
(administrativa y politica), y se introducen los demas controles incluyendo el nivel inicial
de pobreza, medida por una variable de Necesidades Basicas Insatisfechas en 1993.

De otro lado, las transferencia de recursos del gobierno central a los territorios para los
gastos relacionados con el IPM-TC (educacidn, salud, y agua potable y saneamiento), estan
asociadas negativa y significativamente con la brecha de pobreza -Modelos (2) a (5)-, pero
no con la tasa de pobreza. Las transferencias para otros gastos de inversion (‘no IPM’), no
guardan ninguna relacion significativa con la tasa ni con la brecha de pobreza.

El grado de participacién politica tiene una asociacidon negativa fuerte y robusta en la
brecha de pobreza, pero no con respecto a la tasa de pobreza, después de controlar por
nuestro conjunto de variables independientes. Esto significa que los municipios con mayor
participacion de los ciudadanos en el proceso electoral, tienden a tener una poblacién
pobre mas cerca de los minimos sociales (menor brecha). La descentralizacion politica, por
lo tanto, parece estar jugando un papel mas importante en la reduccidn de la brecha en el
logro de minimos sociales, que en prevenir la privacion.

Las variables de geografia econdmica presentan una relaciéon significativa con la tasa de
pobreza y con el signo esperado: los municipios mas rurales (medido por el indice de
Ruralidad), tienden a tener una tasa de pobreza mas alta y una brecha mas alta. Esto
significa, que los municipios con menor densidad de poblacion y/o mas distantes de las
ciudades son, en promedio, mas pobres que otros municipios, y que su poblacidn



multidimensionalmente privada, estd en promedio, mas lejos de alcanzar los minimos
sociales que la del resto de municipios.

La tasa de urbanizacién (es decir, la proporcién de poblacidon que vive en el area urbana
del municipio) tiene una relacién negativa con ambos indicadores de pobreza, la tasa y la
brecha. Ademas, los municipios mas granes (con mayor poblacién) tienen una brecha y
tasa de pobreza mds bajas. Hay también, un efecto negativo adicional sobre la tasa de
pobreza multidimensional y la brecha para aquellos municipios que pertenecen al Sistema
de Ciudades. Esto significa que ser parte del Sistema de Ciudades de Colombia constituye
un "bono" para disminuir la incidencia de la pobreza.

Por ultimo, el programa nacional mas importante de transferencias en efectivo
condicionadas para aliviar la pobreza (Familias en Accidn), estd positiva vy
significativamente relacionado con la privacion multidimensional y con la brecha (aunque
en menor grado con esta ultima). Este resultado probablemente refleja la focalizacion del
programa en la poblacién pobre que, como hemos visto, no se distribuye al azar en el
espacio, sino que tiende a concentrarse en algunas regiones mas que en otras.

2. Medicion del impacto de la capacidad fiscal

A partir de la estimacion del modelo (5) especificado en la Tabla 5, se encuentra que un
incremento promedio de mil pesos colombianos en términos de recursos propios per
capita (a precios de 2005) a través de los 1.060 municipios estudiados®’, produce 0,008
puntos porcentuales de reduccion promedio en la brecha multidimensional promedio y
0,214 puntos de reduccién en la tasa de pobreza promedio. De esos 0,214 puntos de
reduccién, 0,117 puntos provienen del efecto directo que este monto adicional de
recursos propios produce sobre la media nacional, y los restantes 0,097 puntos son
producto del efecto spillover asociado a esos recursos.

La Tabla 6 a continuacion, presenta el impacto total de la capacidad fiscal sobre nuestros
dos resultados de interés, la brecha de pobreza y la tasa de pobreza, descompuesto por
los efectos directos e indirectos. Nuestros resultados sugieren que las politicas publicas
que buscan fortalecer la capacidad fiscal municipal, tienen una efectividad significativa e
importante para reducir la privacién multidimensional y lograr la convergencia a minimos
sociales.

22 . . . . .
Representa aproximadamente un aumento de 40 mil millones de pesos colombianos (a precios de 2005)
en mayores recursos propios.



Tabla 6: Descomposicion del impacto total de la capacidad fiscal a través de efectos
directos e indirectos

Efecto directo Efecto indirecto Efecto total
-0.005*** -0.003*** -0.008***
Brecha de pobreza (M1)
(0.002) (0.001) (0.003)
Tasa de pobreza (H) -0.117 -0.097 -0.214
(0.047) (0.037) (0.083)
3. Escenarios de politicas contrafactuales

Con base en los resultados econométricos del modelo (5) se simularon diferentes politicas
para determinar la eficacia relativa de politicas de descentralizaciéon (generacion de
recursos propios) geograficamente diferenciadas contra una politica que no tiene en
cuenta la relacién geografica entre los municipios:

e Politica A: corresponde a una politica no diferenciada geograficamente, que genera
un incremento de 1,5% de los recursos propios per capita en cada municipio del
pais.

Las politicas geogréficamente diferenciadas se expresan en tres escenarios:

e Politica B: concentra el mismo esfuerzo fiscal en los centroides del Sistema de
Ciudades; esto corresponde a un incremento del 2,4% de los recursos propios per
capita, en cada una de las 18 ciudades del pais, que tienen una aglomeracion
espacial en torno a ellas.

e Politica C: concentra el mismo esfuerzo fiscal en los 300 municipios mas
espacialmente correlacionados con sus vecinos en términos de privacién
multidimensional. De acuerdo con esta politica, esos 300 municipios aumentan sus
recursos propios per capita en 2,1%.

® Politica D: concentra el mismo esfuerzo fiscal en los 300 municipios que estan mas
espacialmente correlacionados y que no pertenecen al Sistema de Ciudades. Esta
ultima politica, significaria un incremento directo del 20% de los recursos propios
per cdpita en estos municipios.



La Tabla 7 presenta el efecto promedio de cada politica sobre la brecha y la tasa de
pobreza multidimensional municipal para cuatro clasificaciones de los municipios: la
columna (1) presenta el efecto promedio sobre la totalidad de los municipios (1.060); la
columna (2) mide el efecto sobre el conjunto de los 18 centroides del Sistema de
Ciudades; la columna (3) presenta el efecto de cada politica sobre el conjunto de los 300
municipios mas interrelacionados entre si; y la columna (4) presenta el resultado en los
300 municipios mas correlacionados, excluyendo cualquier municipio del sistema de
ciudades.

Como se puede observar, la politica que se concentra en las 18 ciudades es la que menos
reduce, en promedio, la tasa de pobreza multidimensional y la brecha de pobreza en los
diferentes dominios geograficos. Esto significa que concentrar los esfuerzos sélo en los
municipios mas desarrollados, que son aquellos que hacen parte del Sistema de Ciudades,
no es suficiente para producir reducciones significativas en las privaciones a través de
todo el territorio, y en particular sobre los municipios mas rurales.

Al hacer el esfuerzo fiscal en los municipios mads correlacionados espacialmente, el
impacto en términos de reduccién de la pobreza y de la brecha de pobreza es sustancial,
no sélo en los municipios impactados, sino también en los 760 municipios restantes, como
resultado del efecto spillover. El efecto agregado de esta politica, sin embargo no es
mayor al generado por una politica “geograficamente muda” (Politica A).

Sin embargo, con la politica D que pone el esfuerzo fiscal en cabeza de los 300 municipios
mas correlacionados por fuera del Sistema de Ciudades (y desde este punto de vista de los
que estdan mas correlacionados en la orbita rural), se logra el mayor impacto en la
reduccién de la pobreza, tanto en incidencia como en brecha. Esta politica tiene un efecto
en promedio de 0,16 puntos porcentuales de reduccién de la incidencia de todos los 1.060
municipios; 0,28 puntos porcentuales de reduccién de la incidencia en los 300 municipios
impactados; y 0,13 puntos porcentuales sobre los otros 760 municipios que no fueron
objeto de la politica. Este ultimo efecto, sélo como producto del efecto spillover de la
politica.

Los resultados de estas simulaciones sugieren, por lo tanto, que una politica para
incrementar el esfuerzo fiscal propio (por ejemplo a través de cofinanciacion condicionada
desde el nivel departamental o nacional) que tenga en cuenta la dimensidn espacial (es
decir, las correlaciones geogréficas), pueden producir resultados mas efectivos que las
politicas que no toman en cuenta estas importantes caracteristicas de la privaciéon
multidimensional.



Tabla 7: Efecto de un mayor esfuerzo fiscal municipal sobre la brecha y la tasa de
pobreza multidimensional

(1) (2) (3) (4)

o 0.239 0.112 0.244 0.273
Media simple (0.076) (0.024) (0.119) (0.101)
Politica A:
= Mayor esfuerzo fiscal en todos los -0.0019*** -0.0029%** -0.0018*** -0.0014***
=3 municipios
g Politica B:
ke Mayor esfuerzo fiscal en centroides del -0.0001*** -0.0018*** -0.0002*** 0.0000
& @ Sistema de Ciudades (S. de C.)
S K= Politica C:
-g & | Mayor esfuerzo fiscal en 300 municipios -0.0008*** -0.0027*** -0.0016*** -0.0009%***
g mas correlacionados.
Politica D:
Mayor esfuerzo fiscal en 300 municipios -0.0062*** 0.0000 -0.0092%** -0.0105%**
mas correlacionados (fuera del S. de C).
73.702 39.553 70.787 78.495
Media simple
(15.322) (6.952) (23.846) (18.478)
Politica A:
Mayor esfuerzo fiscal en todos los -0.0515*** -0.0790*** -0.0492%** -0.0385***
municipios
z
@ Politica B:
g Mayor esfuerzo fiscal en centroides del -0.0031*** -0.0484*** -0.0055*** 0.0005
o @ Sistema de Ciudades (S. de C.)
S =
® 5 Politica C:
i & Mayor esfuerzo fiscal en 300 municipios -0.0231%*** -0.0739%** -0.0443*** -0.0249%***
mds correlacionados.
Politica D:
Mayor esfuerzo fiscal en 300 municipios -0.1668*** 0.0008 -0.2477%** -0.2833***
mas correlacionados (fuera del S. de C).

1/ 300 municipios con mayor correlacion espacial.
2/ 300 municipios con mayor correlacion espacial por fuera del Sistema de Ciudades.
S. de C.: Sistema de Ciudades.




IV.  Evolucidn de la pobreza multidimensional a nivel municipal 1993 -
2005

En esta seccidon se hace un andlisis de la evolucion del IPM a nivel municipal entre 1993 y
2005. Para ello es necesario utilizar informacién censal de 1993 y 2005 para construir
indicadores de pobreza comparables entre ambos puntos del tiempo. Esto implica un
esfuerzo considerable de medicién, cdlculo e imputacidon de variables ya que el IPM
calculado por el DNP con base en el Censo de 2005 no es replicable con la informacién del
Censo de 1993. Con ese objetivo, se construye el IPM Transformado Comparable (IMP-TC),
cuya explicacién se encuentra en el Anexo I.

El Gréfico 13 muestra la comparacién entre el IPM oficial y el IPM-TC para 2005. Como era
de esperarse, el IPM-TC muestra un mayor porcentaje de poblacién pobre en términos
multidimensionales en todos los grupos de comparacion (total, urbano, rural) debido a la
mayor exigencia en la definicién de privaciéon en el indicador de logro educativo y la
creacién del indicador integrado de condiciones de vivienda que genera mayor
cardinalidad en relacion con el IPM oficial. Por ejemplo, mientras el IPM oficial registra
gue un 49% de la poblacion nacional en 2005 era pobre, el IPM-TC muestra que la pobreza
multidimensional en Colombia para ese ano era del 59%. Igual ocurre con la pobreza
urbana y rural en donde la diferencia entre ambos indices es de 12 y 5 puntos
porcentuales, respectivamente.

Grafico 13: Pobreza por grupos IPM vs IPM-TC para 2005

85%
80%

59%

47% >1%

39%

Pobreza total Pobreza urbana Pobreza rural

B IPM oficial IPM-TC

Fuente: Célculos propios.

A continuacion se analizan los resultados de la evolucion de la pobreza multidimensional
en Colombia a nivel municipal entre 1993 y 2005 usando el indice de Pobreza
Multidimensional Transformado y Comparable (IPM-TC). El andlisis se desarrolla en tres



niveles: en primer lugar se presentan los resultados para el indice agregado y por variables
gue componen el indice, para los tres dominios: nacional, urbano (cabeceras) y rural
(categoria “resto”). En segundo lugar, se analizan los cambios en el IPM-TC entre 1993 y
2005 de acuerdo a los grados de ruralidad de los municipios, utilizando el Indice de
Ruralidad que, como se expuso en la seccién anterior, guarda una relacion mucho mas
estrecha con la pobreza que la distincidn tradicional rural / urbana. Finalmente, se analiza
la dindmica transicional entre estados de pobreza a nivel municipal con el fin de evaluar la
persistencia o no de dicha condicién, y de proveer un andlisis comparativo entre periodos
sobre la movilidad de los municipios frente a sus condiciones de pobreza.

A. Comparacion del IPM-TC 1993-2005

El Grafico 14 muestra el calculo del IPM-TC para diferentes puntos de corte (es decir, para
diferentes valores de k) para 1993 y 2005. La primera conclusidn es que Colombia redujo
sustancialmente sus niveles de pobreza multidimensional en ese periodo. Definiendo el
punto de corte o valor k en 33% para ambos afios, Colombia reportaba un nivel de
incidencia de 58,1% para el afio 2005, inferior en 39 puntos porcentuales al reportado en
1993 (97,6%). La mejora en pobreza multidimensional entre los dos afios se mantiene
independientemente del punto de corte que se defina para el IPM-TC como lo muestra el
10, donde la maxima diferencia entre ambos afios se alcanza para el valor k de 40% (51

p.p.).
Grafico 14: IPM-TC total en Colombia 1993 vs 2005 segun punto de corte
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Fuente: Célculos propios.



Esta reduccién de los niveles de incidencia de la pobreza en Colombia entre 1993 y 2005
responde principalmente a la mejora en los indicadores que componen las dimensiones
de Salud, y Vivienda y Servicios Publicos. La Tabla 8 muestra el porcentaje de hogares que
se encontraban privados en cada uno de los indicadores que componen el IPM-TC para
cada uno de los afios en comparacién. Esta informacién evidencia, en efecto, que las
mayores reducciones entre el periodo estudiado se dieron en los indicadores de
Aseguramiento en Salud (46,5%), Condiciones de la Vivienda (21%) y No Hacinamiento
Critico (12,4%), mientras las menores reducciones se dieron en los indicadores de
Alfabetismo (0%), y Ausencia de Trabajo Infantil (3,2%). Por su parte, el nUmero promedio
de hogares privados por el indicador de dependencia econdmica aumentd en 5,8 p.p.
entre ambos afos. Esta variable es medida por la tasa entre el total de miembros del
hogar y el nUmero de personas ocupadas en el hogar23.

Tabla 8: Comparacidn IPM-TC Total 1993 - 2005 por indicador

Indicador Tota.l -
1993 2005 Diferencias (p.p.)
Logro educativo 69.5% 57.5% -12.00
Alfabetismo 9.9% 9.9% 0.00
Asistencia escolar 129% 8.6% -4.30
No rezago escolar 34.9% 30.4% -4.50
Atencion ala primerainfancia 25.5% 13.7% -11.80
No trabajo infantil 6.2%  3.0% -3.20
No dependencia econémica 60.5% 66.3% 5.80
Empleo formal 51.3% 42.6% -8.70
Aseguramiento en salud 66.3% 19.8% -46.50
Condiciones de la vivienda 34.2% 13.2% -21.00
No hacinamiento 31.0% 18.6% -12.40
Tasa de Pobreza 97.6% 58.1% -39.50

Fuente: Célculos propios.

La reduccién de los niveles de incidencia también se ve reflejada al comparar los niveles
de pobreza en las areas rural y urbana, aunque ésta reduccién no fue simétrica para
ambos sectores (Tabla 9): mientras la pobreza multidimensional en el area urbana se

> Una explicaciéon posible a este comportamiento surge de la informacién de ambos Censos, en donde se
reporta un crecimiento de 8,6 p.p. (de 1,72% en 1993 a 10,33% en 2005) de la poblacién en edad de
trabajar que se encontraba en “otra situacién”, la cual excluye a las personas empleadas, discapacitadas,
jubiladas o que subsisten con actividades de renta.



redujo en 46 puntos porcentuales (de 96,2% a 50,6%) entre 1993 y 2005, la reduccién en
el sector rural sélo fue de 12 p.p. (de 97,1% a 84,8%). Al igual que en el caso de la pobreza
total, las reducciones de incidencia urbana y rural responden a reducciones muy
significativas en los indicadores de Aseguramiento en Salud y No hacinamiento critico en la
Vivienda, que mostraron reducciones de 39,8 p.p. y 10,3 p.p., respectivamente para el
sector urbano, y 66,2 p.p. y 18,3 p.p. para el sector rural. En contraste, la privacion en
Dependencia Econdmica aumentd tanto el sector urbano (4,5 p.p.) como en el sector rural

(10.5 p.p.).

Los resultados por indicadores también muestran ciertos contrastes entre ambos
sectores. En el sector urbano, por ejemplo, la privacién de los hogares en las Condiciones
de la Vivienda (agua potable, manejo de excretas, pisos y paredes adecuados) se redujo en
un poco mas de 25 p.p., mientras los hogares rurales en 2005 mostraron una mejoria de
sélo 6 p.p. con respecto a 1993. Por su parte, la privacion de los hogares rurales en
empleo formal se redujo en 13,5 p.p. mientras los hogares pobres urbanos sélo mejoraron
su condicién de formalidad laboral en 6,8 p.p.

Tabla 9: Comparaciéon IPM-TC Urbano y Rural 1993-2005 por indicador

. Urbano Rural
Indicador
1993 2005 Diferencia(p.p.) 1993 2005 Diferencia (p.p)
Logro educativo 62.1% 49.1% -13.00 91.9% 84.9% -7.00
Alfabetismo 6.3% 6.9% 0.60 21.0% 19.8% -1.20
Asistencia escolar 9.1% 6.1% -3.00 24.7% 16.9% -7.80
No rezago escolar 31.1% 26.7% -4.40 46.3% 42.7% -3.60
Atencion ala primerainfancia 23.4% 10.8% -12.60 31.7% 23.4% -8.30
No trabajo infantil 4.6% 2.2% -2.40 10.8% 5.6% -5.20
No dependencia econdmica 59.5% 64.0% 4.50 63.3% 73.8% 10.50
Empleo formal 47.9% 41.1% -6.80 61.2% 47.7% -13.50
Aseguramiento en salud 57.5% 17.7% -39.80 93.0% 26.8% -66.20
Condiciones de la vivienda 32.0% 6.5% -25.50 41.0% 35.2% -5.80
No hacinamiento 27.4% 17.1% -10.30 42.1% 23.8% -18.30
Tasa de Pobreza 96.2% 50.6% -45.60 97.1% 84.8% -12.30

Fuente: Célculos propios.

Alkire y Foster (2010) proponen una descomposicion incompleta del IPM, la cual permite
calcular el peso relativo de cada dimension en la determinacién de la pobreza. Es decir,
esta descomposicion permite identificar aquellas dimensiones que presentaron una mayor
privacion sistematica en la determinacion de la pobreza dentro del indice.



Al aplicar esta metodologia se encuentra que en 1993 las dimensiones que mas
contribuyeron en la determinacién de la pobreza fueron, en su orden, las de Vivienda y
Servicios Publicos, Educacidon, y Trabajo, con contribuciones de 33%, 20% y 19%
respectivamente en el IPM-TC total para ese afio con un punto de corte al 33% (Grafico
15). Para 2005 las dimensiones que tuvieron mayor participacion en la determinacion de
la pobreza multidimensional fueron las de Trabajo (30%), Educacion (29%), y Vivienda y
Servicios Publicos (19%). Estos resultados evidencian los cambios de importancia en cada
uno de estos componentes debido a las reducciones en privacién de algunos indicadores
entre 1993 y 2005, especialmente en relacién con la Vivienda y Servicios Publicos.
Igualmente, el aumento en la importancia de la dimensién de Trabajo se debe al aumento
de la dependencia econdmica en los hogares pobres, especialmente en el sector rural.

Grafico 15: Contribucion de cada dimension a la tasa de pobreza multidimensional en

1993 y 2005
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Fuente: Célculos propios.

B. Pobreza y ruralidad

La reduccion de la pobreza multidimensional a nivel municipal entre 1993 y 2005 tuvo una
dindmica bastante dispar. Como lo muestra el Grafico 16, no todos los municipios
redujeron la pobreza multidimensional al mismo ritmo durante el periodo. Mientras el
grueso de los municipios presentaron reducciones en promedio de 22,3 p.p. en sus niveles
de pobreza, algunos pocos municipios lograron reducir sus niveles de pobreza



multidimensional en mas de 60 p.p, en contraste con mdas de 20 municipios que no
lograron reducir sus niveles de incidencia entre 1993 y 2005.

Con el fin de entender en mayor grado los patrones de reduccién de la pobreza
multidimensional en Colombia durante el periodo desde la caracterizacion municipal, en
el analisis siguiente se hace uso del indice de Ruralidad que se definié en la Seccién II. B., y
gue va mas alld de la distincion tradicional que clasifica a la poblacién en rural o urbana
dependiendo de si reside 0 no en el casco urbano de un municipio.

Grafico 16: Frecuencia y reduccién de la pobreza en municipios de Colombia
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Fuente: Célculos propios.

Para llevar a cabo el analisis, se realizé un ejercicio de k-medias®* con el fin de establecer
tres categorias de ruralidad: ruralidad baja (definido por los municipios con valores entre 0
y 42,8 del IR), ruralidad media (definido por los municipios con valores entre 50,3 y 64,6
del IR), y ruralidad alta (definido por los municipios con valores entre 78,6 y 100 del IR). El
Grafico 17 clasifica la geografia nacional bajo estas tres categorias, donde se puede
evidenciar una region de ruralidad baja compuesta por las poblaciones del Eje Cafetero, el
oriente del Valle del Cauca, el Valle de Aburra, los municipios de la Sabana de Bogota y las
poblaciones aledafias a las ciudades de Santa Marta, Barranquilla y Cartagena,
principalmente. En contraste, la region de ruralidad alta estd compuesta por los
departamentos de Guainia, Vichada, Guaviare, Amazonas, Vaupés, Putumayo, Caquetd y
la regidon norte del departamento del Chocé.

24 P . L . . .
Esta técnica busca ubicar cada observacion en un subgrupo en el cual la distancia con respecto a la media de una
variable de interés sea minima.



Utilizando esta clasificaciéon de los municipios de acuerdo a su grado de ruralidad, se
encuentra que entre 1993 y 2005, en promedio, los municipios que componen el grupo de
ruralidad baja redujeron sus niveles de pobreza multidimensional en 31 p.p.; por su parte,
los municipios de ruralidad media lo hicieron en 18,2 p.p., mientras los municipios de
ruralidad alta lograron una reduccion en promedio de sélo 8,4 p.p. durante el mismo

periodo.



Grafico 17: Municipios de Colombia por alta, media y baja ruralidad®

Fuente: Célculos propios.
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Para llevar a cabo el analisis, se realizd un ejercicio de k-medias con el fin de establecer tres categorias de
ruralidad: ruralidad baja (definido por los municipios con valores entre 0 y 42,8 del IR), ruralidad media
(definido por los municipios con valores entre 50,3 y 64,6 del IR), y ruralidad alta (definido por los municipios
con valores entre 78,6 y 100 del IR). El Grafico 17 clasifica la geografia nacional bajo estas tres categorias,
donde se puede evidenciar una region de ruralidad baja compuesta por las poblaciones del Eje Cafetero, el
oriente del Valle del Cauca, el Valle de Aburra, los municipios de la Sabana de Bogotd y las poblaciones
aledafias a las ciudades de Santa Marta, Barranquilla y Cartagena, principalmente. En contraste, la regidn de
ruralidad alta estd compuesta por los departamentos de Guainia, Vichada, Guaviare, Amazonas, Vaupés,
Putumayo, Caqueta y la region norte del departamento del Chocé.

Utilizando esta clasificaciéon de los municipios de acuerdo a su grado de ruralidad, se
encuentra que entre 1993 y 2005, en promedio, los municipios que componen el grupo de
ruralidad baja redujeron sus niveles de pobreza multidimensional en 31 p.p.; por su parte,
los municipios de ruralidad media lo hicieron en 18,2 p.p., mientras los municipios de
ruralidad alta lograron una reduccion en promedio de sélo 8,4 p.p. durante el mismo
periodo.

, al igual que todos los otros no incluyen los municipios que no estaban constituidos en 1993. En total, el
analisis de este informe se ofrece para un conjunto de 1.051 municipios de los 1.123 municipios que existen
en la actualidad.



Desde otro angulo, y como se muestra en el Grafico 18, los municipios que lograron
mayores reducciones de la pobreza estan ubicados en la regién de mas baja ruralidad,
mientras los municipios de ruralidad alta del pais disminuyeron poco sus niveles de
pobreza o incluso los aumentaron. Esto reafirma la evidencia que se ha sefialado varias
veces en este estudio de la existencia de una relacion estrecha entre pobreza y ruralidad.
Esto se ilustra claramente en el Grafico 19, que muestra una relacién negativa entre el
grado de ruralidad (IR) y las variaciones del IPM-TC entre 1993-2005. En particular, los
municipios de menor ruralidad (y que en su gran mayoria hacen parte del Sistema de
Ciudades) fueron los que lograron mayores reducciones en sus niveles de pobreza,
mientras los municipios de mayor ruralidad obtuvieron las menores reducciones.

Grafico 18: Reducciéon IPM-TC 1993-2005 en Colombia por municipio

Fuente: Célculos propios.



Grafico 19: Reduccién IPM-TC 1993-2005 vs indice de Ruralidad por municipio
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Fuente: Célculos propios.

Los municipios que mas redujeron la pobreza multidimensional en el periodo 1993-2005

se ubicaron en Antioquia y Cundinamarca (ademds de Bogotd) —Tabla 10-. En 2005 la

mayoria de ellos tenian entre 50 mil y 100 mil habitantes, con una densidad entre 500 y

3.000 habitantes por kildmetro cuadrado. De otro lado, la distancia lineal a la ciudad mas

cercana con 400 mil habitantes o mas era inferior a 30 kildmetros (35 kildmetros para

Facatativa).

Tabla 10: Municipios que mas/menos redujeron la pobreza 1993- 2005

Los que mas redujeron la pobreza

Municipio

Variacion (p.p.) Poblacion Densidad Pob.

Distancia (Km)

1993-2005 2005 2005 Ciudad*

Envigado (Antioquia) -69.77 174 108 3704.4 13.6
Chia (Cundinamarca) -69.48 97 896 1208.5 18.5
Madrid (Cundinamarca) -68.94 62 425 511.7 25.9
Itagli (Antioquia) -65.65 235016 10682.5 9.0
Mosquera (Cundinamarca) -65.52 63 226 590.9 15.0
Funza (Cundinamarca) -65.27 61 360 889.6 22.4
Sabaneta (Antioquia) -64.87 44 480 2 965.3 14.5
Facatativa (Cundinamarca) -64.40 107 452 706.9 34.9
La Estrella (Antioquia) -61.32 52563 1420.6 13.1
Caldas (Antioquia) -61.03 67 999 507.5 23.4
Bogota D.C. -61.01 6 740 859 4761.8 0

Los que menos redujeron la pobreza




Variacion (p.p) Poblacion Densidad Pob. Distancia (Km)

Municipio 1993-2005 2005 2005 Ciudad*
Vigia del Fuerte (Antioquia) 1.43 5487 3.31 121.9
Puerto Alegria (Amazonas) 1.34 1513 0.15 561.5
Miriti-Parand (Amazonas) 1.34 1643 0.10 629.5
Papunaua (Vaupés) 0.92 879 0.16 472.6
Puerto Leguizamo (Putumayo) 0.65 16 044 1.49 395.4
Villagarzon (Putumayo) 0.64 20785 14.86 270.8
El Encanto (Amazonas) 0.62 4370 0.34 699.7
Unguia (Chocd) 0.59 14 544 12.16 258.0
Jurado (Choco) 0.41 3609 2.77 244.0
Puerto Narifio (Amazonas) 0.31 6 983 4.61 946.5
Argelia (Cauca) 0.21 24 538 31.62 139.3

*Distancia euclidiana medida entre centroides a la ciudad mas cercana de 400 mil habitantes o mas.

Fuente: Célculos propios.

Por el contrario, todos los municipios que no solo no redujeron sino que aumentaron su
tasa de pobreza multidimensional entre 1993 y 2005 se ubican en la periferia (Amazonas,
Vaupés, Putumayo, Choco y Cauca), siete de once municipios tenian menos de 10 mil
habitantes en 2005, en la mitad de los municipios la densidad poblacional no era mayor a
1,5 habitantes por kildmetro cuadrado, y en otros tres municipios no era mayor a 5
habitantes por kildmetro cuadrado. Adicionalmente, la distancia lineal a la ciudad mas
cercana con 400 mil habitantes era en promedio de 510 kilémetros.

Finalmente, vale la pena mirar los cambios en el peso relativo de cada dimensidon que hace
parte del IPM-TC en la determinacién de la pobreza entre 1993 y 2005, aplicando la
metodologia de descomposicion de Alkire y Foster (2010). Los resultados a nivel nacional
gue se describieron en la seccidn anterior mostraban un cambio importante en el peso
relativo de cada dimensién, en particular una reduccion en el peso de Vivienda y Servicios
Pudblicos, y un aumento en las dimensiones de Educacién y Trabajo.

Es interesante notar que este resultado no cambia en lo fundamental con el grado de
ruralidad de los municipios: en efecto, en 1993 la dimensién de Vivienda y Servicios
Publicos era la que mas contribuia a la pobreza multidimensional en todos los tipos de
ruralidad (alta, media y baja), seguida de la de Educacion y de la de Trabajo (Grafico 20).
Para 2005, la importancia de estas dimensiones cambia, y la dimensidn de Trabajo pasa a
ser la mds importante, seguida muy de cerca por la dimensiéon de Educacion, aunque en
los municipios de ruralidad media, el peso relativo de la dimensién de Educacién supera
ligeramente a la de Trabajo.



Los niveles de las contribuciones, sin embargo, si muestran algunas variaciones
significativas entre los diferentes grados de ruralidad: el peso relativo de la dimensién de
Vivienda y Servicios Publicos se reduce en mayor grado en los municipios de baja ruralidad
entre 1993 y 2005 (de 34% a 17%), mientras que el peso relativo de la dimension de
Trabajo aumenta también mas significativamente en estos municipios durante este
periodo (de 19% a 32%). Como se explicd anteriormente, el aumento en la importancia de
la dimensién de Trabajo se debe principalmente al aumento de la dependencia econémica
en los hogares pobres y una caida pequefia en el indicador de formalidad relativo a las
caidas mas amplias en indicadores que pertenecen a otras dimensiones.



Grafico 20: Contribucion de cada dimensidn al IPM-TC 1993 y 2005
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Fuente: Calculos propios.



C. Dinamica absoluta y relativa de la pobreza multidimensional

El objetivo de esta seccion es analizar la movilidad de la distribucién de la pobreza
multidimensional a nivel municipal entre 1993 y 2005.

El Grafico 21 presenta la distribucidn de los municipios colombianos con respecto a sus
niveles de pobreza multidimensional en ambos afios. En cada grafica se incluyen lineas
divisorias que sefalan las particiones de la tasa de pobreza multidimensional entre: 1) 0%
y 25%, 2) 25% y 50%, 3) 50% y 75% y 4) mas de 75%.

En 1993, la totalidad de los 1.051 municipios poseian niveles de pobreza multidimensional
mayores a 75%. En 2005, sélo el 59,8% de estos (629 municipios) permanecian en el
mismo intervalo de pobreza multidimensional. El 40% restante de los municipios habia
reducido su tasa de pobreza por debajo del 75%: para el 6,3% de los municipios el IPM-TC
se ubicaba entre 25% y 50%, y para el 33,8% restante se ubicaba entre 50% y 75%.

Grafico 21: Distribucion IPM-TC 1993 y 2005 por grupos
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Fuente: Cdlculos propios.

Lo anterior no sélo evidencia que las reducciones en pobreza entre 1993 y 2005 no han
sido uniformes entre los municipios, sino que existe una movilidad importante en la
distribucidn de la pobreza multidimensional en Colombia.

Para analizar estos cambios se divide la distribucién de la pobreza en ambos afios en
cuatro grupos de igual densidad (cuartiles), es decir, que cada grupo posee el mismo
numero de municipios. Este ejercicio, ilustrado en el Grafico 22, muestra que los cuartiles



se ampliaron entre ambos afios debido a las reducciones disimiles de pobreza entre los
municipios durante este periodo.

Grafico 22: Distribucién IPM-TC 1993 y 2005 por cuartiles
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Fuente: Calculos propios.

La Tabla 11 muestra los resultados de la Matriz de Probabilidades de Transicién del IPM-
TC entre 1993 y 2005 agrupando los municipios segun su ubicacion relativa en términos de
la pobreza multidimensional: “bajo”, correspondiente al cuartil conformado por los
municipios de menores niveles de pobreza, “medio bajo”, correspondiente al cuartil 2,
“medio alto”, correspondiente al cuartil 3, y finalmente el cuartil “alto”, que agrupa a los
municipios con mayores niveles de pobreza multidimensional en cada una de las
distribuciones.

La Matriz de Transicidn permite calcular la probabilidad de que un municipio se ubique en
un “cluster” de pobreza en 2005, dado que estaba ubicado en un determinado “cluster”
de pobreza en 1993. Asi por ejemplo, el ejercicio estima que para un municipio que se
ubicaba en el grupo de municipios con mayor pobreza en 1993, la probabilidad de situarse
en el grupo de municipios con menor pobreza en 2005 era 3.1%.

Las principales conclusiones de este ejercicio son las siguientes:

® Aunque existe un grado importante de persistencia en la distribucidn municipal de
la pobreza multidimensional (las mayores probabilidades son las que estan sobre la
diagonal de la matriz), Ilama la atencion la relativa movilidad de la distribucion.

e En particular, la movilidad en los tramos medios de la distribucién (“medio-bajo” y
“medio-alto”) es considerable: un municipio que se encontraba en el grupo
“medio-bajo” en incidencia de pobreza en 1993 tenia una probabilidad casi igual



de quedar en el grupo de menor pobreza en 2005, que la de quedar en el grupo
“medio-alto”. Incluso la probabilidad de quedar ubicado en el grupo de municipios
de mayor pobreza era importante (13.4%).

® Las dos mayores probabilidades son las de permanecer en el grupo de municipios
de menor y de mayor pobreza (63% y 55.3% respectivamente).

e |lama la atencién que, en todo caso, para el grupo de municipios con menor
pobreza en 1993, la probabilidad de quedar ubicado entre el grupo de municipios
de mayor pobreza en 2005 no es despreciable (4.9%).

Tabla 11: Resultados Matriz de Transicién IPM-TC 1993-2005 por cuartiles de incidencia
de la pobreza multidimensional

Ao Final (2005)
Bajo Medio bajo Medio alto Alto
Bajo 63.0% 22.6% 9.4% 4.9%
Afio Inicial Medio bajo 26.4% 36.0% 24.1% 13.4%
(1993) Medio alto 7.2% 27.8% 38.4% 26.6%
Alto 3.1% 13.0% 28.6% 55.3%

Fuente: Cdlculos propios.

En sintesis, a pesar de que la distribucion de la pobreza municipal mostré un importante
grado de persistencia entre 1993 y 2005, las dinamicas transicionales observadas entre
clusteres de pobreza son bastante importantes. Estas dindmicas transicionales favorecen
la movilidad hacia las vecindades (por ejemplo, pasar de medio-bajo a bajo o a medio-
alto), con probabilidades de mejorar o empeorar similares en los tramos medios de la
distribucidn.

A manera ilustrativa, la Tabla 12 contrasta el grupo de municipios que en 1993 se
ubicaban en el cuartil mas alto de pobreza y que en 2005 pasaron a ubicarse en el cuartil
mas bajo de pobreza, frente a aquellos municipios que tuvieron la evolucién contraria,
pasando del cuartil mas bajo al cuartil mas alto de pobreza multidimensional entre ambos
afos.

Entre el primer grupo, solo Tauramena en Casanare es un municipio petrolero y/o minero,
y seis de los ocho municipios que conforman este grupo pertenecen a los departamentos
de Narifio y Santander. De otro lado entre los municipios que retrocedieron en términos
de su ubicacion relativa en pobreza multidimensional, hay un claro predominio de
municipios que fueron victimas de la violencia (medida a través del nimero de ataques
terroristas).



Tabla 12: Dinamica transicional en IPM-TC 1993-2005 para algunos municipios
seleccionados

3.1% de los 262 municipios que para 1993 estaban en el cuartil mds alto de pobreza y pasaron en 2005 al cuartil mds

bajo de pobreza

Departamento | Municipio | ' | ataques | EPREET | BRE PO | panacion
Boyaca Soata -36,7 1 3,8 5,8 4,0 17,2
Narifio Ancuya -34,0 2 2,3 -0,8 4,6 -5,9
Narifio Belén -38,3 2 1,5 1,6 10,2 -5,8
Narifio La Llanada -33,4 2 0,0 10,6 5,2 0,4
Santander Guepsa -32,7 -1 2,5 -1,1 3,9 7,2
Santander Socorro -33,1 0 0,2 7,2 -2,7 8,7
Santander Valle San José -39,8 4,2 0,6 5,0 17,2
Casanare Tauramena -38,0 3,1 -10,0 -19,6 14,1

5% de los 264 municipios que para 1993 estaban en el cuartil mds bajo de pobreza y pasaron en 2005 al cuartil mds alto

de pobreza.

Departamento | Municpio | ‘1" | ataques | ETPIERROr | SR | PO | pammation
Antioquia Murindo -2,8 -0,8 -12,3 5,3 -20,9
Atlantico Piojo -3,3 1,4 9,6 2,1 8,2
Atlantico Tubara -8,9 2,0 29,6 3,7 4,5

Bolivar Barranco De Loba | -1,1 -1 0,8 24,2 0,4 17,0
Cauca Caldono -4,9 19 0,4 8,0 -5,3 0,0
Cauca Lépez de Micay -0,4 0 -0,3 37,2 -20,2 7,0
Cauca Silvia -9,2 12 0,4 17,2 3,7 -0,5

Cundinamarca Puli -9,9 4 3,3 11,1 1,8 6,7

Meta Puerto Lleras -5,6 22 1,4 -14,6 18,6 -1,9
Narino Mallama -9,8 3 0,4 -9,4 -17,8 51
Narino Ricaurte -8,9 20 -1,0 -38,6 17,7 2,1
Putumayo Pto. Guzman* 0,0 0,0 4,0 4,0 4,1
Putumayo Pto. Leguizamo 0,6 -1,3 14,4 7,2 9,3

Fuente: Calculos propios.

En la siguiente seccidon se hace un analisis econométrico de los factores que estan
asociados con los cambios en la pobreza multidimensional a nivel municipal entre 1993 y
2005.



D. Determinantes de la evolucion de la pobreza multidimensional
1993 - 2005

En esta seccidn se hace un ejercicio econométrico para identificar las principales variables
asociadas con la evolucién de la pobreza multidimensional entre 1993 y 2005, enfatizando
el rol del gasto social (financiado tanto con transferencias como con recursos propios) y de
variables de geografia econdmica que en las secciones anteriores se encontraron
relevantes para el analisis de la pobreza.

Este es un ejercicio de panel que utiliza la informacién del IPM Transformado Comparable
(IPM-TC) para 1993 y 2005. Como se explicd en la Secciéon IIl.D, un hecho esencial que
debe ser tomado en cuenta en la estimacion econométrica es que la privacion
multidimensional no se asigna al azar a través del territorio nacional, sino que hay
correlacién espacial en la variable dependiente que debe ser tomada en cuenta en los
procedimientos de estimacion?®.

1. El modelo

El modelo descrito en [1] representa una especificacion tradicional de datos panel con
efectos fijos de unidades de analisis, en el cual la determinacion de la variable

dependiente y,, depende de un conjunto de variables (locales) observadas para la unidad

de analisis contenidas en X, y de efectos fijos u, que controla por todas aquellas

variables no observables que se consideran invariantes en el tiempo.
Vo =X, Bru+€, (1]

En esta especificacidn, i =1,...., N representa el identificador de corte transversal (en

nuestro caso municipios), ¢ =1,....,T el identificador temporal, y &, es un error idéntica e
independientemente distribuido con media cero y varianza constante ¢~.
Ahora bien, si existe una relaciéon espacial para la variable dependiente dentro de las

diferentes unidades de analisis, es decir, que la determinacién de la variable dependiente
se encuentra determinada no solo por un conjunto de caracteristicas locales sino también

26 .z . .z . .z .
La Seccion I1I.D. presenta una discusion detallada de los modelos que incorporan la correlacion espacial
tanto en la variable dependiente como en el término de error.



por el valor que esta toma en algunas unidades de analisis cercanas, el modelo debe
incluir un rezago espacial27 como lo hace explicito la ecuacion [2].

N
Vit :pzm/y,/t+xizﬁ+”i+ﬂ'z+€iz (2]
j=1

N
El componente adicional pZWUyﬁ incluido en esta ecuacion, se conoce como el rezago
j=1

espacial en la variable y . Este rezago esta compuesto de dos elementos: el primero es el
coeficiente de autocorrelacion espacial p, el cual mide la intensidad de la relacion
espacial existente para la variable dependiente con respecto a las unidades de andlisis
vecinas, y el segundo es W,, el cual se constituye en una fila de la matriz de pesos

espaciales W . Esta matriz describe el tipo de relacién espacial asumida entre las
diferentes unidades de analisis®®.

2. Estimacion

Para la estimacion de la ecuacion [1] se considera el estimador de efectos fijos (FE)
siguiendo a Elhorst (2010).

En primer lugar, los efectos fijos correspondientes a cada unidad de analisis u,, son

eliminados restando la media en el tiempo en todas las variables del modelo incluyendo
tanto la dependiente como las independienteszg:

" Anselin (2006) describe el modelo de rezago espacial como una representacion formal de un proceso en
el cual la determinacién de la variable dependiente para una unidad de analisis se determina de manera
conjunta con la de un grupo de unidades vecinas.

% Tradicionalmente se han considerado dos tipos matrices de pesos espaciales: la matriz de contigiiidad, la
cual relaciona las unidades de analisis con una variable dicotoma que identifica si estas comparten una
frontera comun y la de matriz de distancia inversa, la cual relaciona las unidades de analisis a través de las
distancias inversas entre los centroides de las mismas.

¥ La eliminacién de los efectos fijos se hace necesaria ya que se considera que potencialmente estos
representan caracteristicas particulares de las unidades de andlisis que podrian sesgar los estimadores
obtenidos para los parametros de interés.



Posteriormente, el modelo transformado representado por y, = X, 8+&, puede ser

estimado por méxima verosimilitud (ML).

Para el caso del modelo de efectos fijos con rezago espacial, Anselin (2006) sefiala dos

N
problemas con respecto al modelo tradicional. En primer lugar, la introduccion Zvvijyjt
j=1

en el lado derecho de la ecuacién, viola el supuesto de exogeneidad estricta, lo que
implicaria que los estimadores para los parametros de interés estarian sesgados. En
adicion a lo anterior, la dependencia espacial de las observaciones en cada punto del
tiempo puede afectar la estimacidon de los efectos fijos. Por tal motivo, se sigue la
metodologia propuesta por Elhorst (2010) para obviar estas dificultades.

3. Descripcion de variables y resultados

El Anexo IlII-A contiene la descripciéon de la variable dependiente (tasa de pobreza
multidimensional a nivel municipal) y de las variables independientes consideradas en el
modelo y el Anexo llI-B sus estadisticas descriptivas. Las variables independientes se
clasifican en tres grupos:

En primer lugar, las variables asociadas directamente con el modelo de descentralizaciéon
fiscal colombiano: los recursos propios, medidos como la proporcién de la inversién
municipal financiada con estos recursos, y las transferencias desde el Gobierno Central,
medidas como ingresos per capita por transferencias a nivel municipal.

En segundo lugar, se incluyen un conjunto de variables relacionadas con factores de
geografia econdmica y que tipicamente varian en el tiempo®’: (i) la tasa de urbanizacion o
proporcion de la poblacién del municipio que habita en la cabecera municipal; (ii) la
densidad poblacional (nUmero de personas por kildémetro cuadrado), y (iii) la densidad
empresarial como proxy de densidad econémica, medida por el nimero de empresas por
cada mil habitantes®.

*® Una variable de geografia econdmica que ha sido central en el andlisis de este estudio, como es el grado
de ruralidad de un municipio, no varia fundamentalmente entre ambos periodos, dada la forma como se
mide. Por esta razén no es incluida explicitamente sino que hace parte de los efectos fijos que son
eliminados como parte del proceso de estimacién econométrico, como se explica en la nota anterior. Igual
sucede con la pertenencia o no del municipio al Sistema de Ciudades.

*! Como se indica en la el Anexo Ill, ésta variable se calcula a partir de los Censos Econdmicos de 1990 y de
2005 e incluye tanto establecimientos formales como informales.



Finalmente se introduce la variable de homicidios por cada 100 mil habitantes como una
proxy del grado de violencia a nivel municipal. Como se muestra en el Grafico 23, la tasa
de homicidios habia disminuido a lo largo de la década de los noventa pero tuvo un
repunte significativo a partir de 1998. Para 2005 ya venia en franco descenso,
principalmente como resultado de la politica de Seguridad Democratica implementada
desde 2002.

Grafico 23: Tasa de homicidios (por 100 mil habitantes)
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Fuente: Medicina Legal y cdlculos propios.

La Tabla 13 muestra los resultados de la estimacion del modelo de efectos fijos
distinguiendo entre aquellos que incorporan la existencia de correlacidn espacial a través
de un modelo SAR (Spatial Autoregressive, por sus siglas en inglés).

En primer lugar, se debe observar que el parametro lambda que captura la correlacién
espacial en la variable dependiente (incidencia de la pobreza multidimensional) es
significativo. Esto implica que la estimacién econométrica debe tomar explicitamente en
cuenta la existencia de correlacién espacial. De no ser asi, auin en el caso de un modelo de
efectos fijos, las estimaciones de los coeficientes son ineficientes e inconsistentes y la
estimacién de la varianza muestral es sesgada (Arbia, 2006; p.90, Wooldridge, 2002;
p.134).

En segundo lugar, se observa que las variables de geografia econdmica operan en la
direccidn esperada: la mayor tasa de urbanizacién y la mayor densidad poblacional estan
asociadas con una menor incidencia de pobreza multidimensional. Un resultado
interesante es que la variable de densidad econdmica, medida por el nimero de empresas



por cada mil habitantes, muestra una relacidén negativa con la tasa de pobreza pero deja
de ser significativa cuando se toma en cuenta la correlacidn espacial. Este resultado no es
sorprendente si se toma en cuenta, como se argumenté en la Seccidn Il (Geografia
econdmica y pobreza en Colombia), que la distribucion espacial de las actividades
econdmicas tiende a ser desigual y se concentra en algunas areas geograficas como
resultado de las fuerzas de aglomeracién del mercado.

Tabla 13: Resultados de la estimacion

(1) (2) (3) (4)

Efectos Efectos Efectos Efectos
IPM-TC Fijos Fijos-SAR? Fijos Fijos-SAR®
No. Empresas -2.9559*** -0.1291 -1.0565*** 0.0648
(0.7813) (0.2111) (0.4057) (0.1915)
-Lrl?z:nizacién 0498777 018827 4044c  -0.0989*
(0.0803) (0.0329) (0.0587) (0.0329)
Densidad Poblac.  -0.0004*** -0.0002*** -0.0003**  -0.0001***
(0.0001) (0.0001) (0.0001) (0.0001)
Rec. Propios/Inv -0.5355*** -0.1126** -0.1513* -0.0565***
(0.1074) (0.0545) (0.0795) (0.0232)
Transfer. per cap. -0.3227*** -0.0247** -0.1232*** -0.0523***
(0.0303) (0.0126) (0.0225) (0.0164)
Tasa Homicidios 0.0004*** 0.0001*** 0.0003*** 0.0001***
(0.0001) (0.0000) (0.0000) (0.0000)
Afo -0.0185***  -0.0050***
(0.0008) (0.0006)
Lambda 0.8378*** 0.7428***
(0.0152) (0.0197)
Observaciones 2,100 2,100 2,100 2,100
R-cuadrado 0.6052 0.7568
Municipios 1,050 1,050 1,050 1,050

Errores estandar en paréntesis
*%% n<0.01, ¥* p<0.05, * p<0.1
®Se utiliza matriz espacial de contiguidad.

De otro lado, las variables asociadas con la descentralizacién (recursos propios
municipales y transferencias territoriales) estdn negativa y significativamente vinculadas
con la incidencia de la pobreza multidimensional a nivel municipal. Aunque desde el punto
de vista de la profundizacién del modelo de descentralizacidn se podria decir que ambas



variables van en direcciones opuestas (mas peso de las transferencias probablemente estd
asociado con una menor capacidad de generar recursos propios por parte de los
municipios), ambas variables constituyen recursos para financiar el gasto social local,
particularmente en educacién, salud y agua potable y saneamiento basico. Lo que
muestran los resultados econométricos es que ambas variables contribuyeron a reducir la
pobreza multidimensional municipal entre 1993 y 2005, y en magnitudes similares.

Se debe sefialar que aunque el valor del coeficiente para ambas variables disminuye
sustancialmente cuando se incorpora la existencia de correlacién espacial, los estimadores
de ambos modelos no son comparables. Para el caso del panel tradicional, los estimadores
reportados en la Tabla 13 se leen como efectos marginales, mientras que en los modelos
gue incluyen rezago espacial los estimadores solo incluyen el efecto directo, el cual hace
parte de un coeficiente compuesto de efectos directos, los cuales se relacionan a cambios
en los determinantes locales y efectos indirectos asociados a cambios en los vecinos de
cada unidad de analisis.*

De otro lado, la introduccién de la variable de afio para captar choques agregados durante
el periodo que afectan a todos los municipios, arroja un coeficiente negativo vy
significativo. Es interesante notar también que con la introduccion de esta variable todos
los coeficientes disminuyen en términos absolutos, excepto el de transferencias per
capita, denotando un incremento en el efecto directo de esta variable.

Finalmente, la variable de homicidios aparece positiva y significativamente asociada con la
incidencia de la pobreza multidimensional a nivel municipal. Este resultado, de alguna
manera ya habia sido sugerido en la Tabla 12 donde se mostraba que entre los municipios
que retrocedieron en términos de su ubicacidn relativa por pobreza multidimensional
entre 1993 y 2005, habia un claro predominio de municipios que fueron fuertemente
afectados por la violencia.

%2 para mas detalles sobre esta descomposicidn véase Le Sage y Peace (2009).



V. Conclusiones

En este estudio se evalla la convergencia social en Colombia a nivel municipal, entendida
en términos del logro de minimos sociales medidos a través del indice de Pobreza
Multidimensional, explorando el efecto de la geografia como condicionante de los
resultados sociales, y el papel que la descentralizacién pudo haber jugado para
contrabalancear dichos efectos.

El estudio aborda la relacidn entre descentralizacién y convergencia social en dos
direcciones: en la primera se evalla el efecto causal del esfuerzo fiscal de los municipios
de Colombia sobre la privacidon multidimensional. En la segunda, se analiza la evolucién de
la pobreza multidimensional en Colombia a nivel municipal entre 1993 y 2005, y su
asociacién con variables de geografia econdmica y de descentralizacion.

Los resultados del estudio muestran que la incidencia de pobreza multidimensional, debe
ser entendida (también) como un fendmeno geografico y que la principal diferencia en
términos de pobreza en Colombia, no estd entre las zonas urbanas y rurales, sino entre los
municipios con densidades mdas altas o mds cerca de las ciudades y los municipios con
densidades bajas y lejos de las ciudades. Este caracter espacial de la pobreza hace
necesario utilizar un enfoque econométrico que dé cuenta de las correlaciones espaciales
y de sus efectos de spillover.

Colombia redujo sustancialmente sus niveles de pobreza multidimensional entre 1993 y
2005 (39 puntos porcentuales —p.p.- entre ambos periodos). Esta reduccion de los niveles
de incidencia de la pobreza en Colombia entre 1993 y 2005 respondid principalmente a la
mejora en los indicadores de salud (46,5 p.p. de reduccién en la tasa de privacién), y de
vivienda vy servicios publicos (21 p.p. en condiciones de la vivienda, y 12.4 p.p. en
hacinamiento critico).

La reduccién espacial de la pobreza fue muy diferente: mientras la pobreza
multidimensional en el drea urbana se redujo en 46 p.p., la reduccién en el sector rural
solo fue de 12 puntos porcentuales. Igual resultado se encontré por grupos de ruralidad:
entre 1993 y 2005, en promedio, los municipios que componen el grupo de ruralidad baja
redujeron sus niveles de pobreza multidimensional en 31 p.p.; por su parte, los municipios
de ruralidad media lo hicieron en 18,2 p.p., mientras los municipios de ruralidad alta
lograron una reduccion en promedio de sélo 8,4 p.p. durante el mismo periodo.



De otro lado, aunque se observa cierto grado de persistencia en particular en los rangos
mas altos y bajos de pobreza, la distribucién de la pobreza municipal mostré un
importante grado de dinamismo entre 1993 y 2005.

Los resultados de los determinantes de la evolucién de la pobreza multidimensional entre
1993 y 2005 muestran que las variables asociadas con la descentralizaciéon (recursos
propios municipales y transferencias territoriales) contribuyeron a reducir la incidencia de
la pobreza multidimensional a nivel municipal. Las estimaciones también mostraron que la
violencia afectdé negativamente la evolucion de la pobreza multidimensional a nivel
municipal. En particular, entre los municipios que retrocedieron en términos de su
ubicacidn relativa por pobreza multidimensional, hubo un claro predominio de municipios
qgue fueron fuertemente afectados por la violencia.

De otro lado, los principales resultados del ejercicio dirigido a estimar el efecto causal de
los recursos propios municipales sobre la incidencia y la brecha de pobreza, muestran que,
en promedio, los municipios colombianos han mejorado su equidad social y reducido su
tasa de incidencia de pobreza como resultado de su mayor capacidad fiscal.

Las transferencia de recursos del gobierno central a los territorios para los gastos
relacionados con la pobreza multidimensional (educacion, salud, y agua potable y
saneamiento), tienen una relacidon negativa y estadisticamente significativa con respecto a
la brecha de pobreza. Otra dimensién de la descentralizacion, como es la participacién
politica, estd también negativamente asociada con la brecha de pobreza. Esto significa que
los municipios con mayor participacion de los ciudadanos en el proceso electoral, tienden
a tener una poblacién pobre mas cerca de los minimos sociales.

Las variables de geografia econdmica presentan una relaciéon significativa con la tasa de
pobreza y con el signo esperado: los municipios mas rurales, tienden a tener una tasa de
pobreza mas alta y una brecha mads alta. Esto significa, que los municipios con menor
densidad de poblacién y/o mas distantes de las ciudades son, en promedio, mas pobres
gue otros municipios; y que su poblacion multidimensionalmente privada, estd en
promedio, mas lejos de alcanzar los minimos sociales que la del resto de municipios.

La tasa de urbanizacion tiene una relacién negativa con ambos indicadores de pobreza, la
tasa y la brecha. Ademas, los municipios con mas poblacion tienen una brecha y tasa de
pobreza mas bajas. Hay también, un efecto negativo adicional sobre la tasa pobreza
multidimensional y la brecha para aquellos municipios que pertenecen al Sistema de
Ciudades. Esto significa que ser parte del Sistema de Ciudades de Colombia es un "bono"
para disminuir la incidencia de |la pobreza.



Los resultados de las simulaciones de politica sobre los ingresos propios municipales
muestran que un incremento promedio de mil pesos colombianos en términos de
recursos propios per cdpita a través de los 1.060 municipios estudiados
(aproximadamente 40 mil millones de pesos), produce 0,002 puntos porcentuales de
reduccién promedio en la brecha multidimensional promedio y 0,051 puntos de reduccién
en la tasa de pobreza promedio.

Por lo tanto, las politicas publicas que buscan fortalecer la capacidad fiscal municipal,
tienen una efectividad significativa e importante para reducir la privacion
multidimensional y lograr la convergencia a minimos sociales. Adicionalmente, las politicas
gue toman en cuenta las correlaciones geograficas, pueden producir resultados mas
efectivos que las politicas que no toman en cuenta esta dimensidn espacial. Sin embargo,
concentrar los esfuerzos de generacién de recursos propios sélo en las ciudades y en los
municipios mas desarrollados, no es suficiente para producir reducciones significativas en
las privaciones a través de todo el territorio. Mas aun, el mayor efecto en términos de
reduccién de la tasa de pobreza y de la brecha de pobreza se logra cuando el incremento
en los recursos propios se concentra en los 300 municipios con mayor correlacién espacial
de la pobreza y que no hacen parte del Sistema de Ciudades. En este caso, la reducciéon de
la brecha de pobreza es de 0,006 p.p. (versus 0,002 cuando la politica se aplica a todos los
municipios) y la de la tasa de pobreza es de 0,167 p.p. (versus 0,051 cuando se aplica a
todos los municipios).

En conjunto, las conclusiones del informe sugieren algunos temas que deben ser parte de
una agenda para el ajuste y la reforma del modelo de descentralizacién en Colombia. Uno
de ellos es la necesidad de fortalecer el sistema de ingresos subnacionales para aumentar
la proporcion de recursos propios generados por los municipios. En términos practicos, el
enfoque de esta politica deberia concentrarse en municipios con interconexién geografica
relativamente mas amplia con sus vecinos. De otro lado, las ciudades deben tener mayor
autonomia y mas capacidad para aumentar sus recursos propios, y para establecer sus
propios programas de lucha contra la pobreza y desarrollo econdmico. Tal como se ha
discutido ampliamente por Bird (2012), con el fin de aumentar el porcentaje de recursos
propios a nivel subnacional, es necesaria una reforma del disefio del sistema de
transferencias. El objetivo en este caso, es el disefio de un sistema de transferencias que
tenga en cuenta la capacidad potencial de recaudacion de ingresos de cada municipio y no
desincentive su propio esfuerzo fiscal.

Finalmente, los resultados del estudio sugieren que las estrategias para superar la pobreza
deben complementarse con un enfoque territorial y tener en cuenta que la privacion estd
fuertemente definida por interacciones geograficas. Politicas espacialmente diferenciadas



y disefios de descentralizacién que tengan en cuenta la heterogeneidad de los municipios
y las regiones, son definitivamente requeridos con el fin de mejorar la convergencia a los
de los territorios a minimos sociales. El papel de las variables de geografia econdmica
debe ser tenido en cuenta en el disefio de tales politicas. En particular, Colombia tiene una
agenda pendiente para reducir la pobreza rural (en el sentido descrito por el indice de
Ruralidad). Sin embargo, aln se necesita mas investigacion para enfrentar los efectos
heterogéneos por conjuntos de municipios teniendo en cuenta sus niveles de ruralidad.
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Anexo | - indices de Pobreza Multidimensional para Colombia

A. Indice de Pobreza Multidimensional (IPM)

En el proceso de construccién de indices que permitan medir pobreza han aparecido
diversas aproximaciones entre las que se cuentan el indice de Necesidades Bdsicas
Insatisfechas (NBI), el indice de Calidad de Vida (ICV)33, el indice de Desarrollo Humano
(IDH) y el indice de Oportunidades Humanas (IOH), entre otros. Aunque estos indices han
sido ampliamente utilizados muchos de ellos han perdido vigencia y otros fallan en
cumplir algunas propiedades deseables de un indicador de mediciéon de pobreza. Como
sefialan Angulo et al (2011), “estas limitaciones destacan la necesidad de contar con una
medida de pobreza multidimensional que cumpla con un conjunto de propiedades
axiomdticas que garanticen la consistencia del andlisis, que esté construida con variables
susceptibles de modificacion por medio de la politica publica y que refleje las condiciones
actuales de las condiciones de vida en Colombia” (p. 4).

El indice de Pobreza Multidimensional (IPM) cumple ciertas propiedades axiomaticas®*,

como lo hace el indicador de medicién de pobreza por ingresos, que son deseables para el
analisis y la construccién de perfiles de pobreza (Alkire & Foster, 2007; Angulo et al, 2011).
En particular, la implementacién de un enfoque de medicion multidimensional de la
pobreza permite analizar multiples dimensiones de la pobreza que son experimentadas
simultaneamente por los hogares.

El Departamento Nacional de Planeacién (DNP) desarrollé en 2011 el indice de Pobreza
Multidimensional para Colombia (IPM), basado en la metodologia de Alkire y Foster
(2007, 2011). A continuacidon se explican las caracteristicas del IPM municipal que se
estimdé con datos del Censo 2005, haciendo especial hincapié en las modificaciones que se
llevaron a cabo sobre este indice, en el marco de este estudio, con el fin de definir un IPM
comparable con el Censo de 1993, y de esta manera poder analizar la evolucién de la
pobreza multidimensional a nivel municipal entre 1993 y 2005.

El IPM construido para Colombia por el DNP esta compuesto por cinco dimensiones con
igual peso para el calculo del indice, es decir, con una ponderacidon de 20% en cada

% Aunque el ICV es un indice de calidad de vida, puede ser adaptado para medir pobreza.

% Los axiomas de las medidas de pobreza basadas en Foster, Greer y Thorbecke (1984), se pueden dividir en
tres subgrupos: invariancia, dominancia y axiomas de subgrupo. Para un tratamiento detallado de estas
propiedades y un recuento de las medidas de pobreza que los incluyen, véase Foster, Greer y Thorbecke
(2010).



dimension (Tabla 14). Estas dimensiones se subdividen en indicadores que estan

igualmente ponderados dentro de cada dimension®.

Tabla 14: Dimensiones e indicadores del IPM 2005 para Colombia

Vivienda y
servicios
publicos

Educacion Nifiez y Juventud Trabajo Salud

Acceso a fu

Logro educativo
(10%)

Asistencia Escolar
(5%)

Dependencia
econémica

(10%)

Aseguramiento
en Salud

(10%)

te
de agua mejorada
(4%)

Eliminacién de
excretas (4%)

Rezago Escolar

(5%)
Pisos

Acceso a servicios (4%)
y ciudado de
primera infancia

. (5%) . Acceso a Servicios
Alfabetismo Empleo informal de Salud (4%)

(10%) (10%)
Trabajo infantil (10%)

(5%)

Paredes exteriores

Hacinamiento
critico

4%

Fuente: Angulo et. al. (2011).

Estos indicadores son susceptibles de modificacion por medio de politica publica, lo que
hace del indice un instrumento de gran utilidad para el disefio de politicas encaminadas a
la reduccién de la pobreza, permitiendo explorar las diferentes dimensiones en las que los
hogares enfrentan carencias de manera simultanea.

El criterio de pobreza para un hogar esta determinado a partir de un punto de corte que
representa el porcentaje ponderado de indicadores en los que un hogar debe estar
privado como minimo para ser identificado como pobre. Este punto de corte, también
conocido como el valor k, no cuenta con una forma técnica consensuada para
determinarse. Para Colombia, se ha definido un k de 33% como el umbral de pobreza

%> Como lo muestra la Tabla 1, cada una de las dimensiones esta compuesta por un numero diferente de
indicadores. Por lo tanto, respetando la regla que cada dimensidn posee la misma relevancia dentro del IPM,
no todos los indicadores tienen la misma ponderacion dentro del indice pero si tienen la misma ponderacién
al interior de cada dimensién.



multidimensional, es decir, un hogar que se encuentre privado en mas del 33% de los
indicadores ponderados es considerado multidimensionalmente pobre36.

La Tabla 15 contiene la descripcion de las variables que hacen parte de cada una de las
dimensiones que conforman el IPM, asi como sus puntos de corte que definen la
existencia o no de una privacién por parte de un hogar. Asi por ejemplo, si en la dimension
de condiciones educativas del hogar, la escolaridad promedio de las personas que tienen
15 afios o mas en un hogar es inferior a 9 anos, el hogar sufre de privacién en la variable
de logro educativo.

Tabla 15: Dimensiones, indicadores y definiciones del IPM 2005 para Colombia

. .. Indicador
Dimensidn ~ — Puntos de corte
Privacion Definicion
Condiciones | Bajo logro educativo Escolaridad promedio de las personas 9 af
afios
educativas | (0.1) de 15 afios 0 mas en un hogar
del hogar Porcentaje de personas del hogar de
& Analfabetismo (0.1) N ! A P & . 100%
(0.2) 15 afios 0 mds que saben leer y escribir
Inasistencia escolar Proporcidn de nifios entre 6 y 16 afios 100%
(0.05) en el hogar que asisten al colegio 0
Proporcion de nifios y jovenes (7-17
Rezago escolar (0.05) afios) en un hogar sin rezago escolar 100%
Condiciones (seguin la norma nacional)
de lanifiezy | Barreras de acceso a Proporcidn de nifios de cero a cinco
juventud servicios para el cuidado | afios en el hogar con acceso 100%
(0.2) de la primera infancia simultaneo a salud, nutriciéon y 0
(0.05) educacion inicial
Proporcion de nifios entre 12 y 17 afios
Trabajo infantil (0.05) en el hogar que se encuentra por fuera 100%
del mercado laboral
Tasa de dependencia Cociente de numero total de personas 3
. econdmica (0.1) sobre miembros ocupados en el hogar
Trabajo
(0.2) Proporcion de la PEA del hogar que
Empleo informal (0.1) son ocupados con afiliacién a 100%
pensiones (proxy de informalidad)
. . Proporcion de miembros del hogar,
Sin aseguramiento en . .
mayores de cinco afos, asegurados a 100%
Salud salud (0.1) . .
Seguridad Social en Salud
(0.2) :
Barreras de acceso a Proporcion de personas del hogar que 100%
servicio de salud (0.1) acceden a servicio formal de salud 0

*® Un anélisis mas detallado sobre la determinacion de este valor para Colombia se encuentra en Angulo et.
al. (2011).




ante una necesidad sentida en salud

Hogar urbano: se considera como
privado si no tiene servicio publico de
acueducto en la vivienda.
Sn acceso a fuente de Hogar rural: se considera privado
agua mejorada (0.04) cuando obtiene el agua para preparar
los alimentos de pozo con o sin
bomba, agua lluvia, rio, manantial,
carro tanque, aguatero u otra fuente.

Hogar urbano: se considera como
privado si no tiene servicio publico de

L, alcantarilladlo.
Inadecuada eliminacién

Hogar rural: se considera como 1
de excretas (0.04)

privado si tiene inodoro sin conexién,

Acceso a . . . -
- letrina, bajamar o no tiene servicio
servicios -
o sanitario
publicos

L o Se consideran en privacion los hogares
domiciliarios | Pisos inadecuados (0.04) . . . 1
. que tienen pisos en tierra.
y condiciones

Hogar urbano: se considera privado si

dela

. el material de las paredes exteriores es
vivienda )

(0.2) madera burda, tabla, tablon, guadua,

. otro vegetal, zinc, tela, cartdn,
Paredes exteriores

. deshechos o sin paredes. 1
inadecuadas (0.04)

Hogar rural: se considera privado si el
material de las paredes exteriores es
guadua, otro vegetal, zing, tela, carton,
deshechos o sin paredes.

*Urbano: 3 o
mas personas

. . L Numero de personas por cuarto para por cuarto
Hacinamiento critico . . . ,
(0.04) dormir excluyendo cocina, bafioy *Rural: Mas de

’ garaje e incluyendo sala y comedor 3 personas por
cuarto

Fuente: Angulo et al (2011).

Para este estudio se hicieron dos modificaciones a la metodologia original del IPM
desarrollada por el DNP. En primer lugar, se modificd el cdlculo del IPM municipal para
2005 con el fin, principalmente, de garantizar la cardinalidad del indice y poder calcular
una medida de brecha de pobreza que es central para el analisis de convergencia social
desarrollado en la Seccion V. El segundo cambio, mas sustancial, se implementd con el fin
de generar un IPM que fuera comparable entre 1993 y 2005 tomando en cuenta las



restricciones de informacidén del Censo de 1993. Al primer indicador modificado se le
denominé indice de Pobreza Multidimensional Transformado (IPM-T). El segundo se
denomind el indice de Pobreza Multidimensional Transformado y Comparable (IPM-TC).

A continuacién se describen las modificaciones que se implementaron en cada caso frente
al IPM oficial, haciendo especial énfasis en los indicadores y pesos escogidos.

B. Indice de Pobreza Multidimensional Transformado (IPM-T)

Los dos cambios introducidos en la construccién del IPM-T se relacionan con las
dimensiones de condiciones educativas del hogar y acceso a servicios publicos
domiciliarios y condiciones de la vivienda.

En el IPM oficial municipal, la primera variable de la dimensidn de condiciones educativas
del hogar es el bajo logro educativo, el cual mide la escolaridad promedio de las personas
de 15 afios y mas en el hogar. Se considera que un hogar esta en privacién cuando el
promedio del logro educativo de las personas de 15 afios y mds es menor a 9 afos
escolares.

Esta modificacién, motivada por la necesidad de comparabilidad con el Censo de 199337,
hace mas estricto este indicador. Se considera que todo miembro del hogar con 15 afos o
mas debe tener como minimo 9 afios de educacidn; en caso de que al menos uno no lo
tenga el hogar se considera en privacidn. Esta transformacion impide que hogares en los
que algun miembro tenga una gran cantidad de afios de educacién y otros no cumplan el
minimo, aparezcan como no privados en este indicador.

La segunda modificacién estd relacionada con la dimension de acceso a servicios publicos
domiciliarios y condiciones de la vivienda. En el IPM oficial cuatro de los indicadores que
componen esta dimension (sin acceso a fuente de agua mejorada, inadecuada eliminacion
de excretas, pisos inadecuados y paredes exteriores inadecuadas), se definen como
variables dicétomas, las cuales toman el valor de uno si el hogar no se encuentra en
privacion y cero en el caso contrario. Esta particularidad ofrece algunas dificultades
metodoldgicas para el calculo de la brecha (M1) y la severidad (M2), que requieren
exclusivamente de variables cardinales para su célculo.

37 . . N
En el Censo de 1993 se pregunta el nivel educativo alcanzado pero solamente los afios aprobados hasta
secundaria, por lo que no es posible calcular los afios de escolaridad de las personas con educacion superior.



La transformacion, de esta forma, tiene como propdsito garantizar la cardinalidad de las
variables en la dimensiéon y consiste en remplazar los cuatro indicadores anteriormente
citados por unico indicador compuesto de las cuatro variables. La variable compuesta
podra tomar el valor de 1, si el hogar no presenta privacién en ninguno de los 4
indicadores, 0.75 en caso de privacién en solo uno, 0.50 en caso de privacién en solo 2,
hasta un valor de 0 si hay privacion en los cuatro indicadores de vivienda que componen
esta nueva variable. Dado que la dimensiéon ahora se compone solo de dos variables
(vivienda y hacinamiento), cada una tiene un peso de 0.1.

En resumen, con estas modificaciones, el IPM-T mantiene las cinco dimensiones del IPM
oficial, pero estas se miden a través de 12 indicadores, al reducirse el nimero de variables
en la dimension de ‘acceso a servicios publicos domiciliarios y condiciones de la vivienda’ a
solo dos.

C. Indice de Pobreza Multidimensional Transformado y
Comparable (IPM-TC)

El andlisis de la evolucién de la pobreza multidimensional municipal requiere el uso de
informacién censal para 1993 y 2005, de tal manera que los indicadores de pobreza sean
comparables entre ambos puntos del tiempo38. Al comparar los cuestionarios y la
informacidn disponible en ambos censos, es evidente la restricciéon de informacidn que se
enfrenta en términos de comparabilidad, lo que hace necesario redefinir en mayor o
menor grado muchas de las variables que componen las diferentes dimensiones del indice
de Pobreza Multidimensional.

Al producto de este proceso de reconstruccidon lo denominamos indice de Pobreza
Multidimensional Transformado y Comparable para Colombia 1993-2005 (IPM-TC). Este
proceso parte de los cambios introducidos en el indice de Pobreza Multidimensional
Transformado (IPM-T) que se explicaron en la seccién anterior, es decir, de las
modificaciones introducidas en las dimensiones de condiciones educativas del hogar y de
acceso a servicios publicos domiciliarios y condiciones de la vivienda.

Adicionalmente y dadas las restricciones que impone la comparabilidad entre el indice de
privaciones en 1993 y 2005, se imponen otras modificaciones en la definicidon de otros seis
de sus indicadores (acceso a servicios de cuidado de primera infancia, empleo informal,

% Mas adelante se detallaran algunas fuentes adicionales, entre las que se consideran la Encuesta de
Calidad de Vida (ECV) de 1993 y la Encuesta Nacional de Demografia y Salud (ENDS) 1995, fundamentales en
ejercicios de imputacion para algunos de los indicadores.



acceso a servicios de salud, acceso de fuente de agua mejorada, eliminacién de excretas, y
pisos y paredes exteriores) con el fin no sélo de permitir una comparacién dindmica de la
pobreza en Colombia entre 1993 y 2005, sino también de hacer mas estricta la definicidén
de privacidn en algunos de los indicadores.

La Tabla 16 muestra los indicadores modificados que corresponden a aquellos en fondo
blanco.

Otra de las modificaciones que se introdujeron en el IPM-TC con respecto al IPM es sobre
el indicador de acceso a servicios para el cuidado para la primera infancia. En el IPM
oficial, este indicador contempla el nimero de nifios entre 3 y 5 afios dentro de un hogar
gue tiene acceso simultdneo a servicios para el cuidado infantil (salud, nutriciénSgy
cuidado y educacién inicial)4°. Sin embargo, el cuestionario del Censo 1993 solo tiene en
cuenta a las personas de 5 afios o mas. Ademas, no pregunta por condicién de ayuno en el
hogar, ni tampoco indaga por la afiliacién de las personas a salud, por lo cual no es posible
calcular este indicador. Teniendo en cuenta estas limitaciones, y dada la complejidad para
la construccién de la variable, ésta se modifica por un indicador de asistencia de nifios
entre 3 y 5 afios a centro educativo (guarderia, jardin infantil, preescolar, escuela). Con
este proposito, se efecttia una imputacion® haciendo uso de la Encuesta de Calidad de
Vida de 1993 (ECV), la cual pregunta con quién permanece el menor de 5 afios la mayor

parte del tiempo y para los nifios de 5 afios pregunta si asiste a un plantel educativo.*

En cuanto a empleo informal, este indicador en el IPM oficial mide la proporcién de
personas ocupadas en el hogar que se encuentran afiliadas a un fondo de pensiones,
tomando las pensiones como proxy de la formalidad del trabajo. El Censo de 1993 no
pregunta por afiliacion a pensiones, por lo que este indicador no puede ser construido.
Teniendo en cuenta esta dificultad, fue necesario explorar de manera detallada la
informacion de los censos en busqueda de una variable o conjunto de variables que
pudieran sustituir este indicador. Finalmente, se decidid utilizar la variable trabajo
asalariado, que si bien no asegura la condicién de formalidad, es, de alguna manera, una
proxy mas cercana de formalidad, especialmente cuando se le compara con el trabajo por
cuenta propia.

* Como proxy de inadecuada nutricién se toma como privacién si por falta de dinero el nifio no consumié
ninguna de las tres comidas basicas uno o mas dias de la semana anterior.

“0 Para los nifios de 0 a 2 afios mide el acceso simultaneo a salud y nutricion.

la imputacion se realiza a través del método de estimacion de area pequefia, siguiendo el trabajo de
Elbers, Lanjow y Lanjow, (2003).

* La ECV 1993 carece de dos preguntas necesarias para el cdlculo de esta variable tal y como se encuentra
en el IPM oficial. Primero, no pregunta si el nifio recibe alimentacidn en el plantel educativo y segundo, no
pregunta por afiliacién en salud.



Tabla 16: Cambios en dimensiones e indicadores del IPM-TC 1993 — 2005 con respecto al

IPM 2005
Vivienda y
Educacion Nifiez y Juventud Trabajo Salud servicios
publicos

)

Acceso a fuente
de agua mejorada
(4%)

Asistencia Escolar

(5%)

Dependencia
econémica

Aseguramiento

Logro educativo
(10%)

en Salud
Eliminacion de

10%
(20%) excretas (4%)

(10%)

Rezago Escolar
(5%)

Pisos (4%)

Acceso a servicios ( Y ( Y
y ciudado de
prlmeg;n)fanaa Paredes exteriores
. 0 . Acceso a Servicios
Alfabetismo Empleo informal de Salud (4%)

(10%)

g (10%)

Hacinamiento
critico

Trabajo infantil

(5%)

\ y \ y (4%)

Fuente: Elaboracién propia.

La dimensién de Salud, por su parte, es la que mayores modificaciones sufre con respecto
al IPM oficial ya que el Censo de 1993 carece de la informacién necesaria para calcular las
variables que la componen. Por ejemplo, para el indicador de aseguramiento en salud, el
Censo de 1993 no pregunta por afiliacion en salud y la ECV 1993, que podria ser una
fuente alternativa para su imputacién, solo pregunta por afiliacion en salud a las personas
gue residen en la zona urbana lo que imposibilita la opcidon de imputar esta variable con la
informacion de esta encuesta.*® Dada la importancia de esta dimension, y en particular el
papel que ha tenido el incremento en la cobertura en salud en la reduccién de pobreza
como se analizard mas adelante, se procedid a indagar fuentes de informacién préximas al
afio de 1993 que permitieran imputar la proporcién de personas por hogar con afiliacion
en salud. Como resultado de este esfuerzo, se decidid hacer uso de la Encuesta Nacional

43 o~ .

Cabe recordar que en ese afio la Ley 100 acababa de entrar en vigor por lo que el enfoque de
aseguramiento no era comun y sélo pasé a serlo con la implementacién de la Ley, ya que con ésta se pasé
de un sistema basado en oferta, a uno basado en el principio de aseguramiento.



de Demografia y Salud de 1995 (ENDS) para realizar la imputacién® de esta variable para
1993.

Por otra parte, la informacién para la construccién del indicador de acceso a servicios de
salud no se encuentra en el Censo de 1993, e infortunadamente no existe ninguna otra
encuesta alterna que permita realizar una imputacién. Consecuentemente, en el IPM-TC
se decidio excluir esta variable en la dimension de salud.

Adicionalmente a la redefinicién de las variables que componen el IPM, se plantea un
problema de ponderaciones asociado a la dimension de Salud. En efecto, al excluir la
variable de barreras de acceso a servicios de salud se genera un desbalance en las
ponderaciones de los indicadores, ya que, de mantenerse una estructura de pesos
anidada, la variable de aseguramiento en salud se llevaria todo el peso de la dimensiéon de
Salud (20%), lo que cambiaria ampliamente los resultados, en comparacién con los ya
estimados para 2005 con el IPM oficial. Para maximizar la consistencia de los resultados
del IPM-TC se optd por una estructura de pesos en la que la dimensién de Salud tiene un
peso de 0.11 y las cuatro dimensiones restantes tienen un peso de 0.2225 (el peso original
mas el restante de la dimension de salud). El peso de cada dimension se distribuye

equitativamente entre las variables que la componen45.

La Tabla 17 resume la estructura de las dimensiones e indicadores del IPM-TC y sus
respectivas ponderaciones. La Tabla 18 contiene la descripcidn de las variables que hacen
parte de cada una de las dimensiones que conforman el IPM-TC, los puntos de corte que
definen la existencia o no de una privacion por parte de un hogar y las ponderaciones de
cada variable en el indice.

“OAl igual que para el caso del indicador de primera infancia se utiliza la metodologia de

Elbers, Lanjow y Lanjow, (2003).

* Ante las considerables dificultades para la construccién de la dimensién Salud en 1993, también se realizd
el célculo del IPM-TC excluyendo esta dimensidon y manteniendo una estructura de pesos iguales por
dimensidén y de indicadores dentro de cada dimension. En los resultados se observé que aunque los niveles
de los indicadores presentaban cambios, los ejercicios presentados mas adelante en este documento
arrojaron resultados similares.



Educacion

Tabla 17: Dimensiones e indicadores del IPM-TC 1993-2005

Nifiez y Juventud

Asistencia Escolar
(5,5%)

Logro educativo
(11,125%)

Alfabetismo
(11,125%)

Rezago Escolar
(5,5%)

Acceso a servicios
y ciudado de
primera infancia
(5,5%)

Trabajo infantil
(5,5%)

Fuente: Elaboracion propia.

Trabajo Salud

Dependencia
econdémica

(11,125%)

Aseguramiento
en Salud

(11,1%)

Empleo informal
(11,125%)

Vivienda y
servicios
publicos

Condiciones de
Vivienda: agua
mejorada,
excretas, pisos y
paredes

(11,125%)

Hacinamiento
critico

(11,125%)

Tabla 18: Dimensiones, indicadores y definiciones del IPM-TC para Colombia

. Indicador
Dimension Puntos de corte
Privacion Definicion
o Bajo logro educativo Personas de 15 afios 0 mas con por lo 100%
Cond|C|<?nes (0.11125) menos 9 afios de educacidn ?
educativas
del hogar P tajed del h de 15
& Analfabetismo (0.11125) ?rcen aj,e € personas de °gaf .e 100%
(0.2225) afios o mas que saben leer y escribir
. . P i6 if t 16 afi
Inasistencia escolar (0.0556) roporcion de n|n<?s entre 6y 6 anos 100%
en el hogar que asisten al colegio
Proporcion de nifios y jévenes (7-17
Condiciones Rezago escolar (0.0556) afios) en un hogar sin rezago escolar 100%
de la nifiez y (seguin la norma nacional)
juventud Barreras de acceso a servicios | Proporcién de nifios de tres a cinco afios
(0.2225) para el cuidado de la primera | en el hogar que asisten a centro 100%
infancia (0.0556) educativo*.
Proporcion de nifios entre 12 y 17 afios
Trabajo infantil (0.0556) en el hogar que se encuentra por fuera 100%
del mercado laboral
Trabajo Tasa de dependencia Cociente de numero total de personas 3

(0.2225)

econdmica (0.1125)

sobre miembros ocupados en el hogar




Proporcion de la PEA del hogar que son

Empleo informal (0.11125) trabajadores asalariados (proxy de 100%
trabajo no vulnerable).
. . Proporcion de miembros del hogar,
Sin aseguramiento en salud . N
Salud (0.11) (0.11) mayores de cinco afos, asegurados a 100%
’ Seguridad Social en Salud**.
Hogar urbano: se considera como
privado si no tiene servicio publico de
acueducto en la vivienda.
Sn acceso a
fuente de Hogar rural: se considera privado 1
agua cuando obtiene el agua para preparar
mejorada los alimentos de pozo con o sin bomba,
agua lluvia, rio, manantial, carro tanque,
aguatero u otra fuente.
Hogar urbano: se considera como
Condiciones privado si no tiene servicio publico de
de vivienda: Inadecuada alcantarilladlo.
Afgua eliminacion 1
Acceso a mejorada, de excretas Hogar rural: se considera como privado
servicios excretas, si tiene inodoro sin conexiodn, letrina,
publicos pisosy bajamar o no tiene servicio sanitario
domiciliarios paredes.
y (0.11125) Pisos Se consideran en privacion los hogares 1
condiciones inadecuados que tienen pisos en tierra.
dela Hogar urbano: se considera privado si el
vivienda material de las paredes exteriores es
(0.2225) madera burda, tabla, tabldon, guadua,
Paredes otro vegetal, zinc, tela, cartdn,
exteriores deshechos o sin paredes. 1
inadecuadas Hogar rural: se considera privado si el
material de las paredes exteriores es
guadua, otro vegetal, zinc, tela, cartén,
deshechos o sin paredes.
*Urbano: 3 o
, mas personas
. . - NuUmero de personas por cuarto para
Hacinamiento critico por cuarto

(0.11125)

dormir excluyendo cocina, bafio y garaje
e incluyendo sala y comedor

*Rural: Mas de 3
personas por
cuarto

Fuente: Elaboracién propia.

*Imputacion por medio de estimacion de drea pequefia para 1993 usando ECV 1993.
**imputacidn por medio de estimacién de area pequefa para 1993 usando ENDS 1995.




Anexo Il -Modelo de esfuerzo fiscal y convergencia social: estadistica

descriptiva de las variables

A. Variables de descentralizacion

Ny . Desv. , . .
Descentralizacion N Media Estd Min Max Unidades Fuente
Capacidad fiscal:
Ingresos porimpuesto | ;5 4535 1968 000 29509
predial per capita
2003 SICEP,
Fiscal Inversidn per cépita Miles de S per Departamento
financiado por el SGP, 1094 214.70 132.57 0.00 1063.45 capita, 2003 Nacional de
2003 Planeacion (DNP)
Inversidn per cépita
financiado por 1094 29.58 166.91 0.00 3838.00
regalias, 2003
. . Habilidad indice de rango  IGR (indice General
L . 1098 51.66 18.84 0.00 85.48 L
Administrativa administrativa de 0a 100 de Rendimiento)
Participacion de votos .
totales sobre Porcentaje de Departamento
Politica . 1111 58.00 14.40  0.20 96.4 participacién Nacional de
potencial electoral, (0-100) Registro
2003 g
B. Variables de geografia econdmica y controles
Variables de control N Media Des. Est. Min Max Unidades Fuente
Urbanizacién 1111 4310 24.70 000 10000  'esa pﬂrgg;““a' (0 Censo 2005
Dummy, 1= Municipio
- con 30.000 o mas
Dummy de tamafio de la 111 0.06 0.23 000  1.00 habitantes. 0= Censo 2005
P : Municipios con menos
de 30.000 habitantes.
Dummy, 1= Pertenece
= . . al Sistema de Misién Sistema de
Ei?;:gi%g Sistema de Ciudades 1111 0.14 0.34 0.00 1.00 Giudades. 0= No GCiudades
pertenece
indice de Ruralidad 1111 46.68 12.58 0.00  100.00 indice de 0 a 100 Basad%§f1UNDP’
) ) Habitantes por
a. Densidad poblacional 1092 140.59 576.70 0.16  10682.55 Kilbmetro cuadrado Censo 2005
b. Distancia al municipio mas Distancias
cercano con al menos un millén 1092 165.88 102.90 0.00 955.54 Kilémetros Euclidianas
de habitantes basadas en




Variables de control N Media Des. Est. Min Max Unidades Fuente
. . - . informacion de los
c. Distancia al municipio mas mapas
cercano con entre 400 mil y un 1092 151.07 117.49 0.00 980.37 Kilémetros
millén de habitantes
d. Distancia media a
municipios con entre 200 y 399 1092 399.12 107.81 270.41 1147.87 Kilémetros
mil habitantes
e. Distancia media al 50% de
los municipios mas cercanos a1
con entre 100 y 199 mil 1092 244.72 84.94 155.61 1007.62 Kilémetros
habitantes
Kilémetros de vias primarias y .
Conectividad secundarias por kilometro 1096 1.23 0.88 0.00 13.33 Kilémetros IGAC y Sistema
L de Ciudades
cuadrado del municipio
Proporcion de la poblacién Tasa porcentual (0-
entre los 5 y 15 afos de edad 1097 22.80 2.61 12.43 30.68 100)
Demografia Censo 2005
Proporcion de~la poblacién 1097 1111 274 5.51 26.70 Tasa porcentual (0-
menos de 5 afios 100)
Violencia. Nimero de ataques
de las FARC, ELN y grupos 1111 7.34 15.70 0.00 219.00 Numero Policia Nacional
paramilitares de 1998 a 2002
Inversién del gobierno central.
Numero de familias
beneficiarias del programa 1111 178.67 30660 000  2609.27 Ntmero DNP, 2003
nacional de transferencias
Otros monetarias condicionadas:
controles Familias en Accién
Dummy, 1= Municipios
con mayor
concentracién de
Concentracion-Agro 1111 0.20 0.40 0.00 1.00 actividades DNP

agropecuarias. 0=
municipios sin vocacién
agropecuaria




C.

Otros resultados econométricos
Brecha de pobreza (M1) Tasa de pobreza (H)
S-Cont S-GE S-IV-Cont: S-Cont S-EG S-IV-Cont
() T ) R <) NN AR ¢ ) DR ) B |
Esfuerzo fiscal propio -0.003*** -0.004*** -0.007*** | -0.084*** -0.106*** -0.209***
" (0.001) " (0.001) " (0.002) | (0.026) " (0.028) " (0.066)
SGP IPM " .0.000 " 0.000 -0.000** 7 -0.002 " 0.007 " -0.003
" (0.000) " (0.000) " (0.000) | (0.006) " (0.007) ” (0.004)
SGP NO IPM 0.002*** 0.002*** " -0.000 | 0.041*** 0.050*** © 0.006
" (0.001) " (0.001) 7 (0.000) | (0.013) " (0.015) 7 (0.008)
Regalias IPM " 0.000 7 0.000 " 0000 [ -0.001 7-0.001 " 0.001
" (0.000) " (0.000) " (0.000) | (0.007) " (0.007) 7 (0.004)
Regalias NO IPM " .0.000 7 -0.000 -0.000*** [ -0.002 7 -0.002 -0.004***
" (0.000) " (0.000) " (0.000) | (0.002) " (0.002) " (0.001)
Capacidad admnistrativa -0.004*** -0.004**" -0.001 | -0.089** -0.087***" -0.012
" (0.001) " (0.001) " (0.001) | (0.028) " (0.024) " (0.015)
Descentralizacion politica -0.006*** -0.006*** -0.002** | -0.064** -0.072***" 0.012
" (0.001) " (0.001) " (0.001) | (0.028) " (0.026) " (0.023)
Indice de ruralidad 0.005*** 0.153***
" (0.002) " (0.040)
Urbanizacién 0.005*** -0.150***
" (0.002) " (0.014)
Dummy poblacién méas 30mil habit. -0.007*** -3.751***
" (0.001) " (0.795)
Sistema de Ciudades -0.104*** " .0.721
" (0.038) " (1.144)
NBI 1993 0.013*** 0.236***
" (0.001) " (0.026)
Familias en accién 0.000** 0.002**
" (0.000) " (0.001)
Vias por km2 " 0.017 " 0.097
" (0.013) " (0.306)
Concentracion agropecuaria " .0.011 " 0.282
" (0.024) " (0.598)
Ataques " .0.000 " 0.007
" (0.001) " (0.020)
:r:c:)zorcién poblacién entre 5y 15 " 0.820 09.164*
" (0.791) " (15.115)
Proporcién poblacién menor 5 afios 5.908*** 76.323***
" (0.849) " (14.480)
Constante 1.061** 0.706*** 0.933*** |21.685*** 11.316** 38.064***
" 0.210)" (0.171)7 (0.209) | (7.664) " (5.414) 7 (6.449)
.......... Controlando por dummies departamentales (32 departamentos,)..............
Observaciones 1,060 1,060 1,060 1,060 1,060 1,060
R-cuadrado
Lambda 0.742*** 0.897*** 0.156"* 0.797*** 0.939"** 0.174**
" (0.056) " (0.055) " (0.055) " (0.077) " (0.065) " (0.077)
Rho -0.504** -0.332** 0.236"* -0.470"*" 0.013  0.297***

" (0.094) " (0.130) " (0.062) " (0.107) " (0.155) " (0.061)




Anexo lll -Modelo de determinantes de la evolucion de la pobreza

multidimensional 1993 - 2005

A. Variables del modelo y fuentes de informacion
Variable Descripcion Fuente
IPM-TC indice de pobreza multidimensional, Calculos propios con base en censo 1993 y

No. de Empresas

Recursos propios /
Inversion

Tasa de urbanizacién

Tasa de Homicidios

Densidad poblacional

Transferencias per

transformado y comparable.

Numero de empresas por cada mil
habitantes.

Proporcion de inversion financiada con
recursos propios.

Proporcion de la poblacién del municipio
viviendo en la cabecera.

Numero de homicidios por cada cien mil
habitantes.

Personas por km2 de darea municipal.

Transferencias per capita ($ millones) a

censo 2005.

Calculos propios con base en el censo
econdmico de 1990 y censo econdmico de
2005.

Calculos propios con base en el SICEP-
DNP.

Calculos propios con base en censo 1993 y
censo 2005.

Instituto Nacional de Medicina Legal

Calculos propios con base en DANE e
IGAC.

Calculos propios con base en SICEP-DNP.

capita nivel municipal.
B. Estadisticas Descriptivas
Empresas L. Densidad

pwtc poriowy merldn | Temde T e S

hbts. prop km2) P

Observaciones 1050 1050 1050 1050 1050 1050 1050
Media 98.7% 0.017 4.24% 36.37% 69.2 123 0.012

1993 Desy. Est. 1.0% 0.011 8.08% 23.28% 87.5 477 0.047
Min 88.9% 0.000 0.00% 0.00% 0 0.11 0.000

Max 100.0% 0.058 71.43% 99.72% 793.8 9167 0.644
Observaciones 1050 1050 1050 1050 1050 1050 1050
Media 76.4% 0.027 7.34% 41.44% 42.6 144.067 0.271

2005 Desy. Est. 14.7% 0.017 7.81% 24.05% 524 601.812 0.162
Min 24.5% 0.000 0.00% 0.00% 0 0.097 0.002

Max 100.0% 0.240 59.06% 99.81% 532.7 11191.240 1.504

1 . . . s . . .
Proporcion de inversion financiada con recursos propios.

Proporcion de la poblacién del municipio viviendo en la cabecera.

* Nimero de homicidios por cada cien mil habitantes

4 . s . . . ..
Transferencias per capita ($ millones) a nivel municipal.



