
La magniftid y la incidencia
del gasto püblico social en Colombiai

Carlos Eduardo V61ez2

I. Introducción	 mente contribuyen cada uno de los sectores y
subsectores a la equidad?

La poiltica social requiere una evaluación cui-
dadosa tanto desde el punto de vista de la equi-
dad en la distribución de sus transferencias como
de la eficiencia en la asignación de sus recursos y
la eficacia de su gestión. Este artIculo busca res-
ponder algunas preguntas con respecto al pri-
mero de estos temas: LCuál es la magnitud del
gasto püblico social? ZC6mo se distribuyen los
subsidios que se transfieren a los hogares, en
moneda o en especie, a través de la provision
püblica de los servicios sociales? ,Cuál es el
efecto que ellos tienen sobre Ia distribución del
ingreso actual? ZEn qué medida y qué tan eficaz-

A través de las respuestas a estas preguntas
se logra establecer que el gasto piiblico social ha
crecido aceleradamente durante los ültimos tres
lustros, incrementando en más de dos puntos su
participación en el PIB; los subsidios a los hoga-
res por gasto pñblico social tienen una magni-
tud considerable con respecto a su ingreso y so

distribuyen en forma moderadarnente progre-
siva, logrando una alta incidencia sobre los gru-
pos más pobres; por esta via se reduce en forma
significativa la desigualdad del ingreso y si bien
la mayorIa de los subsectores del gasto püblico

Este documento resume parcialmente algunos capItulos del libro La Incidencia del Gasto PiThlico Social en Colombia, que
actualmente prepara el autor con el auspicio de la Misión de Apoyo a la Descentralización y la Focalización de los
Servicios Sociales del Departamento Nacional de Planeación (DNP). Los cálculos y el análisis presentados se basan
parcialmente en un conjunto de estudios sectoriales cuyo diseflo e interventorIa estuvo a cargo del equipo de
coordinadores generates del Estudio de Pobreza e Incidencia del Gasto Püblico Social en Colombia -Caries Eduardo Vélez,
Ernesto May y Anel Fiszbein- conformado para este proposito pore! DNP y el Banco Mundial. Este proyecto tiene una
gran deuda con Juan Luis Londoflo, quién desde la subdirección del DNP promovió vigorosamente esta tarea y la
inscribió en el programa de actividades de la Misión Social.

2 Misión Social del Departamento Nacional de PlaneaciOn y Universidad do Antioqula. Este escnto es el resultado de un
trabajo de equipo con djversas tareas complemen tarias: por ello deseo agradecer la colaboración de Ernesto May y Ariel
Fiszbein del Banco Mundial y de todos los consultores de estudios sectoriales -veáse el listado en la bibliografla-.
Finalmente, un agradecimiento muy especial a! economista Carlos Alberto Medina por sus observaciones y su
excelente trabajo de asistencia técnica. Las opiniones de este escrito son de la exciusiva responsabilidad del autor.

97



3.1

2.9

2.7

25

2.3

2.1

1.9

1.7

1980	 1982	 1984	 1986	 1988	 1990	 1992

9.8

9.6

9.4

9.2

9.0

8.8c.

8.6

8.4

8.2

8.0

7.8

7.6

COYUNTURA SOCIAL

social son eficaces en términos de la reducción
de la desigualdad, existen otros como los subsi-
dios residenciales de energIa eléctnca y de la
educación piiblica universitaria que contribu-
yen muy poco con relación al monto de los
recursos que reciben.

Este artIculo se divide en cuatro partes. Se
inicia con dos secciones que describen las pnn-
cipales caracterIsticas de la evolución de la mag-
nitud del gasto pñblico social, tanto en términos
agregados como sectoriales. A continuación se
establece en monto de subsidios por gasto pü-
blico social y su respectivo efecto redistributivo,
descompuesto en términos sectoriales y
subsectoriales. Finalmente, se resumen los prin-
cipales hallazgos y Sc estableccn algunas con-
clusiones.

H. Evolución del gasto püblico agre-
gado en los sectores sociales

El gasto piiblico ha venido creciendo
significativamente, tanto en términos reales
como con relación al FIB durante el perlodo
1980-1992. En pesos de 1992, el gasto püblico
paso de $4.1 billones en 1980 a $8.5 billones en
1992, que corresponde a una tasa de crecimiento
anual promedio de 6.3%. Por ello, su participa-
ción en el FIB se elcvó de 18.3% a 25.7% en el
mismo perlodo.

Desde 1980 el gasto piiblico social ha crecido
en términos reales en forma casi monOtona, con
excepción de la gran contracción de 1985, aso-

Gráfico 1
GASTO PUBLICO SOCIAL, 1980-1993

ciada al ajuste fiscal de ese mismo año (Gráfico
I y Cuadro 1). Partiendo de $1.71 billones en
1980 ha alcanzado $2.98 billones en 1992, lo que
equivalea una tasa de crecimiento anual prome-
dio del 4.7%. En consecuencia, el gasto püblico
social ha incrementado su participación en el
FIB de 7.6% en 1980 a 9% en 1992. Sin embargo,
ha seguido un sendero relativarnente inestable y
podemos distinguir claramente tres sub-
perlodos: i) 1980-1984 con un alto crecimiento
que elevO su participaciOn en ci PIB del 7.6% al
9.8%; ii) 1986-1988, perIodo de descenso pro-
nunciado que redujo la participación a su mIni-
mo nivel (7.7% y 7.8% para estos dos aflos,
respectivamente) como consecuencia de los se-
veros recortes del gasto püblico social, asocia-
dos con la fase de ajuste macroeconómico que
siguió a Ia crisis fiscal de 1984 y; iii) a partir de
1988 se incrementó monótonamente su partici-
pación en el PIB y se logrO alcanzar un nivel de
9.0% en 1992.

S

De otro lado, el gasto pOblico total ha venido creciendo significativamente tanto en términos reales como con relaciOn
a! PIB duranteel perIodo 1980-1992. En pesos de1992,  el gasto pOblico paso de4.1 billonesen 1980 a 8.5 billones de pesos
en 1992, que corresponde a una tasa de crecimiento anual promedlo de 6.3%. Por ende, su participacion en el PIB se
elevó del 18.3% al 25.7% en el mismo perlodo.

S
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COYUNTURA SOCIAL

La participación del gasto püblico social en
ci gasto piibiico total presenta una evoución
con dos perIodos ciaramente diferenciables:
1980-1984, con un nivel creciente yrelativamen-
te elevado de participación hasta un máximo de
44.5% y, 1985-1992, con una evolución relativa-
mente inestable y tendencia decreciente: des-
cendió sübitamentc at 37.6% en el aflo 1985 y a
partir de allI tomó una senda ievcmente decre-
ciente, aunque con algunos altibajos, finalizan-
do con un 35% en 1992. Esta participación fue en
1992 sicte puntos menor que la de 1980, ya que,
para ci mismo perIodo, su tasa de crecimiento
anual promedio fue de 5.1%, inferior a la dc
gasto püblico total, 6.3%. Esto obedece a la
significativa expansiOn reciente del sector pü-
blico colombiano en areas como justicia y segu-
ridad interna. En efecto, en los iiltimos años,
estos dos rengiones han elevado significativa-
mente su participación, tanto presupuestal como
en ci PIB de 2.5% a 3.6%.

Dado que la tasa de crecimiento del gasto
pOblico social supera claramente Ia de Ia pobla-
ción colombiana, ci gasto piiblico social per capita
creció a una tasa anual promedio del 3.4% entre
1980y 1992 ($65.000 en 1980 a $89.000 en 1992).
Sin embargo, se presentaron marcadas oscila-
ciones y cambios de dinámica quc nos permi ten
distinguir dos subperIodos de crecimiento per-
manente: 1980-1984 yl 986-1992, conectados por
un fuerte descenso de 17.4% en 1985.

Bajo una definiciOn más restringida, que in-
cluye solamente educaciOn, salud, seguridad
social y vivienda, la evolución del gasto pOblico
social es mucho menos dinámica (Gráfico 2).

Gráfico 2
GASTO PUBLICO SOCIAL DEFINICION

RESTRINGIDA, 1980-1993

8	

9.6
2 /GPS Ofl_ % del PIB	 30.:

31.6	 92
2.6

405364/

1.61
1980	 1982	 1984	 1986	 1988	 1990	 1992

Paso de $1.66 biliones en 1980 a $2.7 billones en
1992, to que representa solamente el 8.1% del
PIB, casi un punto menos que ci de la definición
inicial. Igualmente, Ia tasa de crecimiento pro-
medio anual del perlodo es sOlo de 4.1 %, mucho
menor at 4.7% observado bajo Ia definición am-
pliada.

Las comparaciones internacionales con pal-
ses de desarroilo económico similar (los paIses
de ingreso medio bajo y aigunos de ingreso media
alto de ]as tabias del Banco Mundial) muestran
que Colombia es un pals con caracterIsticas muy
cercanas ai comportamiento promedio del gru-
po (Gráfico 3). No obstante, cuando se coteja
con los niveles de gasto social de los palses de la
OECD, ci nivel colombiano aparece daramente
inferior: ci porcentaje de participación del gasto
pOblico social en ci PIB es menos de la mitad y
la participaciOn en el gasto püblico total en
Colombia es del 35%, mientras en los paIses de
la OECD alcanza ci 58%.

Esta es la definición utilizada por la revista Coyuntura Social.
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Gráfico 3
UNA COMPARACION DEL GASTO PUBLICO

SOCIAL EN COLOMBIA CON PAISES DE
DESARROLLO ECONOMICO SIMILAR, 1991
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En 1992, los dos sectores de mayor magnitud
dentro del gasto piiblico social eran educación y
seguridad social -salud y pensiones- (Gráfico 4),
los cuales abarcan aproximadamente el 69% y
su participaciOn respectiva es del 39% y 31%. El
tercer sector, en orden de magnitud, es el
subsistema de Asistencia Püblica enSalud,SAP,
que representa un 16%, en tanto que la vivienda
social equivale al 5% y los demás sectores (cul-
tura, deporte y recreación agua potable y sanea-
miento ambiental, trabajo, empleo y participa-
ción comunitaria, etcetera) suman el 10% res-
tante. Si se agrupa el total del gasto püblico en
salud, incluyendo Ia provision del sistema de
seguridad social, SU participaciOn en el gasto
püblico social se eleva a 32% y se convierte en ci

Gráfico 4
LA PARTICIPACION POR SECTORES EN EL

GASTO PUBLICO SOCIAL, 1992

:acion
.7%)

Seg.Six. en Salud
(13.7%)

segundo rubro en orden de importancia que,
agregado a educación, suma casi lastrescuartas
partes del total de recursos püblicos dedicados
a los sectores sociales en 1992. Es notable cOmo
la participaciOn dc la seguridad social se redujo
entre 1991 y 1992 en siete puntos porcentuales
como resultado de una severa reducciOn en el
gasto asociado a pensiones. Igualmente, Sc

observa una tendencia decreciente de los gastos
en vivienda de interés social, especiaimente
cuando se comparan con los niveles alcanzados
con ci Plan do Vivienda Sin Cuota Inicial en los
años 1983 y 1984.

Sc debe tenor en cuenta que Ia suma total de
gasto piibiico social que se ha venido examinan-

Como so aprecia en el cuadro 2 ci principal factor que explica esta diferencia es ci peso destacado del rengIón do
seguridad social, vivienda y otros para los palses de la OECD (40% del gasto póblico total y 14.6% del PIB). Esto
obedece, a un perfil demográfico más homogéneo, que ci do la oconomla colombiana, con una mayor proporcion do
individuos en los grupos de edad avanzada.

6 La comparacion de las cifras do gasto incluye programas muy heterogéneos como son ci Programa de Vivienda Sin
Cuota Inicial y el Programa do Vivienda do Interés Social. En ci primero se involucra ci total de los recursos necesarios
para la construcción y financiación do las viviendas, mientras que ci segundo solo abarca los subsidios que son
contrapartida do los aportes do los usuarios y del sector privado.
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do corresponde a una definición relativamente
restnngida que excluye algunos componentes
de los programas rurales especiales. Entre 1990
y 1992, los rubros incluidos fueron: la financia-
ción de vivienda de la Caja Agraria ylos compo-
nentes de agua potable, trabajo, empleo y parti-
cipación del Programa de Desarrollo Rural Inte-
grado, DRI, y del INCORA, que equivalen
aproxirnadamente a una cuarta parte del gasto
en estos programas especiales. Cuando se incor-
pora el gasto total en programas ruralesen 1992,
descontando la doble contabilidad se observa
su significativa participación en el gasto püblico
social (13%), el incremento de éste ültimo de
$3.0 billones a $3.34 billones y la elevación de Ia
participación del gasto piiblico social en el FIB
(un punto) y en ci gasto piblico total de 35% a
39%. Esta anotación no serla más que un cambio
debase contable Si no fuera por la gran dinámica
del gasto en los programas rurales especiales que
creció a una tasa anual promedio del 7.5% entre
1980y 1992, lo cual incrementó su participación
en ci gasto piblico social, especialmentea partir
de 1987, de 5.6% a 8.3% e hizo que el gasto
püblico social elevara su tasa de crecimiento
anual, entre 1980 y 1992, de 4.7% a 4.9%.

Hasta ahora se ha evitado una referencia al
comportamiento del gasto piiblico social en 1993
ya que los datos disponibles corresponden a
proyecciones de gasto, basadas en información
presupuestal y porcentajes de ejecución espera-
dos. No obstante, vale la pena destacar que,
segün estas proyecciones, ci gasto püblico total
sigue incrementando su participación en el FIB
en casi un punto. El gasto piIblico social reduce
levemente su participación en el gasto püblico
total del 35% al 33.2%, continuando la tendencia
de los üitimos siete años y reduce también su
participación en ci FIB del 9.0% al 8.9%.
Sectorialmente se destaca el incremento signifi-

cativo del gasto en salud tanto en el Subsistema
de Atención Püblica, SAP, como en el de Segu-
ridad Social, SSS.

M. La Evolución sectorial del gasto
püblico social

A. Educación

La educación püblica, incluyendo ci SENA, tie-
ne caracterIsticas que la distinguen de los demás
sectores sociales debido a que la participación
de los aportes departamentales fue muy signifi-
cativa y tuvo grandes modificaciones durante
]as dos ültimas décadas. Mientras en 1970 dicha
participación era del 35%, ésta fue disminuyen-
do a lo largo de los años setenta a raIz del
proceso de nacionalización de la educación (Ley
43 de 1975), y se mantuvo durante los años
ochenta en un nivel mInimo (2.6% en 1983). Al
final de esta década y principio de los años
noventa se revirtió un poco esa tendencia ga-
nando de nuevo importancia hasta alcanzar en
1992 ci 9.2% del gasto total en educaciOn.

En términos reales, el gasto püblico total en
educación, incluyendo SENA y aportes depar-
tamentales, siguió un sendero de crecimiento
permanente desde 1970 hasta la mitad de la
década de los años ochenta; un perIodo de rela-
tivo estancamiento hasta 1991 y, finalmente, en
1992 presentó un vigoroso incremento del 32.6%
(Gráfico 5). Para el perIodo completo, 1974-
1992, el gasto püblico en educación triplicó su
tamaño, pasando de $364 mil miliones en 1970 a
$1.27 billones en 1992, lo que equivale a una tasa
de crecimiento anual promedio del 5.6%.

En términos del FIB, ci comportamiento del
gasto piiblico en educaciOn durante los años
ochenta fue relativamente errático: mientras en
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Gráfico 5
GASTO PUBLICO EN EDUCACION, 1970-1993
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la primera mitad de la década creció
aceleradamente, logrando un nivel máximo del
3.6% en 1984, cuatro aflos más tarde iiego a su
mInimo nivel del 2.7% y luego, entre 1991 y
1992, recuperó significativamente su participa-
ción en el PIB logrando aicarizar 3.8%. Al exami-
nar la evolución de estas cifras se distinguen
claramente tres subperIodos: expansion soste-
nida y muy dinámica entre 1974 y 1984 con una
tasa de crecimiento anual promedio del 6.3%,
elevando su participación en ci PIB de 2.9% a
casi 3.7%; disminución de casi 10% en 1985 y
estabiiización hasta 1991 con una tasa de creci-
miento de apenas 0.9% y, pan passu, se reduce su
participación en ci PIB alcanzando un minimo
del 2.7% en 1988. No obstante, la mayorIa de este
rezago se recuperó con ci incremento de 32.6%
en 1992, que clevó su participación en el PIB a

un máximo de 3.8% y la tasa de crecimiento
anual promedio a! 5.6% para el perIodo 1980-
1992.

Los incrementos recientes en el nivel de gas-
to en educación han mejorado la posición rela-
tiva de Colombia con respecto a los estándares
internacionales. Cuando se la compara con un
conjunto de paIses de desarrollo económico si-
milar, se observa que sus indicadores son
levemente inferiores, aunque con cierta ambi-
giledad. En efecto, mientras de un lado Ia parti-
cipación de la educación pOblica en ci gasto
poiblico total es del 13.5% y está por debajo de la
media para ci grupo de paIses, 16.5%, del otro,
la participación del gasto pOblico en educación
en el PIB es de 3.5%, queen términos rclativos no
sealeja tanto del promedio(3.8%) para ci mismo
grupo de paIses (Gráfico 6).

B. Salud

El ga.sto piThlico total en salud, inciuycndo ci siste-
ma de seguridad social en saiud y ci cuidado al
menor, aicanzó en 1992 un valor cercano a $900
mil millones, tripiicando el valor de 1970 y
creciendo a una tasa anual promcdio de 5.3%
(Gráfico 7). Entre 1970 y 1980 se logró un au-
mcnto icvcmcntc superior al promcdio con una
tasa anual del 5.6%, seguido por un cstanca-
miento moderado entre 1980 y 1988 (2.2%). Fi-
nalmentc, cntrc 1988y 1992 se incrementó a una

Este incremento noes permanenteen su totalidad ya quo buena parte -unos $128 rnil millones equivalentes all 1% del gasto
piblico en educación- fueron aportes especiales para sanear ci pasivo prestacional al magisterio oficial causado en otras
vigencias presupuestales.

Esta aparente contradicción se debe a la mayor participación en el PIB del gasto püblico total producto do la expansion
del gasto en justicia y seguridad interna, que se habIa mencionado anteriormente. Si se asume u.na relación funcional
entre el porcen taje del PIB gastado en educación y el nivel de desarrollo económico (Gráfico 6) so encuentra quo ci valor
ajustado al PIB per capita colombiano, segOn las regresiones do MInimos Cuadrados Ordinarios y Error MInimo
Absoluto -OLS y LAE- para ci con junto de paIses de referencia, es inferior al nivel de gasto de Colombia en 1992.
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Gráfico 6
UNA COMPARACION DEL GASTO PUBLICO EN EDUCACION EN COLOMBIA CON PAISES DE

DESARROLLO ECONOMICO SIMILAR, 1991
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tasa elevada, 9.8% anual, debido fundamental-
mente a la dinámica del sistema de seguridad
social en salud y al crecimiento del JCBF. En
términos del PIB, ci comportamiento del gasto
piblico en salud es bastante inestable: para
1971, del 2.3%, cae por debajo del 1.9% entre
1972 y 1978, se recupera a niveles cercanos a!
inicial en el perIodo 1980-1984 y, luego se reduce
al 2.1% a raIz del ajuste fiscal posterior a Ia crisis
de 1984. A partir de 1989 incrementa su partici-
pación hasta alcanzar el 2.9% del PIB en 1992.
Sin embargo, como proporción del gasto p6bli-

co total, el gasto en salud es de una estabilidad
moderada: presenta un máximo del 12.4% en
1980 y un mInimo de 9.9% en 1988, a partir de
este año empieza a recuperarsc terminando con
un 11.1% en 1992.

El gasto piIblico en salud , excluyendo ci sis-
tema de seguridad social, ISS y Cajanal, creciO
entre 1980y 1992 en 5.3% anual, casi triplicó su
tamaño alcanzando $475 mil millones en ci ülti-
mo año mencionado 9 . AsI mismo, su participa-
ción en el PIB paso del 1% en 1970 al 1.4% en

Este rubro incluye Sector Central, ICBF, Instituto de CancerologIa e INAS.
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Gráfico 7
GASTO PUBLICO TOTAL EN SALUD INCLU-
YENDO LA SEGURIDAD SOCIAL, 1970-1992

1992. En su evolución se distinguen tres
subperlodos: 1970-1980, con la más alta tasa de
crecimiento anual, 7.9%; de 1980 a 1988 con
incremento mucho más lento: 1.7% anual y; por
uiitimo, 1989-1992, perIodo en ci cual, ci aumen-
to del 50% en el impuesto ala nómina destinado
a financiar al Instituto Colombiano de Bienestar
Familiar, ICBF, ocurrido en 1989, recuperó ci
nivel de gasto en este rubro y elevó su tasa de
crecimiento anual a 7.6%.

La comparación del nivel de gasto püblico
central en salud, sin seguridad social, como
porcentaje del PIB, con paIses de similar desa-
rrollo, muestra a Colombia como un pals cerca-
no al comportamiento promedio (Gráfico 8). No
obstante, cuando incorporamos a Ia cuenta de
gasto püblico en salud los gastos asociados a la
seguridad social en salud, <<health security>, los
resultados se invierten debido a que los
indicadores utilizados duplican aproximada-
mente su valor. En efecto, bajo esta definición,
los valores para Colombia se incrementan al
10.7% del gasto püblico total y al 2.9% del PIB,

respectivamente. Sin embargo, comparando
con los estándares de gasto en economlas desa-
rrolladas como ]as de los paIses de la OECD que
tienen promedios de gasto püblico en salud
iguales a 10.1% del gasto püblico total y 3.7% del

PIB, se alcanza a vislumbrar la enorme brecha
que debe enfrentar Colombia en las próximas
décadas.

C. Vivienda social

Este es un sector de rnagnitud relativa menor,
que ha disminuido su nivel de recursos y ha
visto transformada su modalidad de operación
en los años recientes. Alcanzó su máximo nivel
en 1984, Vivienda Sin Cuota Inicial, con $332 mu
millones, doblando el promedio de Ia serie 1980-
1992 (Cuadrol). A partir de 1985 se redujo
persistentemente hasta llegar a un nivel mmnimo
de $119 mil millones en 1989 y se rccuperó
ievemente en los años 1990 y 1991 con una
nueva recalda a $147 mil millones en 1992. El
examen comparativo de la evolución del gasto
püblico en vivienda de interés social es especial-
mente diflcil, o sesgado, pues, como ya se anotó,
a partir de 1991-1992 se presentó un cambio
radical en la forma de operación de estos pro-
gramas. Buena parte del descenso final en el
gasto se debe al cambio de modalidad de este
sector que pasa de un sistema de provision
püblica de vivienda de interés social a uno de
subsidios a la demanda, el programa de Vivien-
da de Interés Social, VIS. El volumen de recursos
pOblicos por solución de vivienda era mucho
mayor en la primera modalidad que en ci caso
de subsidios a la demanda, ya que estos Oltimos
son sOlo la contrapartida pOblica a los aportes
de los futuros propietarios y del sector privado
(constructores y financieros hipotecarios). Este
viraje en ci programa de vivienda social produ-
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Gráfico 8
UNA COMPARACION DEL GASTO PUBLICO EN SALUD EN COLOMBIA CON PAISES DE DESA-

RROLLO ECONOMICO SIMILAR, 1991
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jo, como era previsibic, ci despiome de su parti-
cipación en ci PIB y en ci gasto püblico total10.

D. Program as rurales especiales: Desa-
rrollo Rural Integrado, DR!, Plan
Nacional de Rehabilitación, PNR,y
reforma agraria del INCORA

En el perIodo 1980-1992 los programas rurales
han incremen tado sensibiemente su importan-

cia. A pesar de que han mostrado un crecimicn-
to desigual, Ia tasa anual promedio fuc de 7.5%.
Entre 1980y1986 aumentaron at 5.6% anual con
un saito del i 28.7% en 1987 y, luego de aitibajos,
una disminución de 24.5% y 20.6% en 1990 y
1991, rcspectivamente, para finaiizar con un
crecimicnto del 15.4% en 1992. Su participación
en ci PIB muestra un dinamismo similar pucs
pasa de 0.42% en 1980 a 0.7% en 1992.

10 La participación en el P18 desciende de 0.68% en 1980 a un 0.38% en 1992, cuando se habIa alcanzado un máximo de
1.37% en 1984.
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IV. El efecto redistributivo del gasto
püblico social en Colombia

Los resultados indican que el gasto püblico
social logra un efecto progresivo sobre la distri-
bución del ingreso actual y que las diferencias
de focalización en los distintos sectores hacen
que los pesos gastados en cada uno de ellos
"compren" diferentes cantidades de impacto
equitativo. Esto sugiere que Ia optimización de
la asignación del gasto püblico social, desde el
punto de vista de Ia equidad, requiere ajustes
que desplacen recursos hacia los sectores don-
de, en el margen, los subsidios "muerden" más
agresivamente sobre la pobreza y la desigual-
dad11.

A. MetodologIa

El método empleado trata de aproximarse al
impacto de estos bienes en el bienestar de los
hogarcs en cuanto consumo adicional corriente,

esto es por ci ingrcso adicional equivalente que
reporta. En este análisis se enfatiza en el consumo

adicional y su efecto instantáneo para distinguirlo
de otros análisis que intentan evaluar el efecto
sobre ci bienestar del hogar que en ci mediano y
largo plazo se pueden desencadenar a raIz del
consumo prcscntc. Por ejemplo, la obtcnción de
educación no solo se la pucdc evaluar dcsdc ci

punto de vista del cons umo, sino también como

un insumo cuya productividad permite alcanzar
un cierto logro o resultado en una prueba de
Estado -el examen del ICFES a los bachilleres- o
la adquisición de un insumo que incrementa la
productividad laboral, o sea como una inversion

en capital humano cuya rentabilidad será poste-
riormente realizada por la via del mercado de
trabajo12 . Análogamen te, la nutrición y el
monitoreo de la salud de los infantcs, adcmás de
significar un consumo corriente adicional, tie-
nen efecto sobre el niImcro de años de vida y
aftos de vida productiva adicionales.

Dada la calidad y cantidad de información
disponible, para la mayorIa dc los scctorcs que
comprende ci gasto püblico social, se optó por
un método de cquiiibrio parcial relativamente
simple quc trata dc aproximar la medición dc la
incidencia dc los servicios calculando el valor del

subsidio entregado a cada uno de los hogares, los
cuales se computan como el costo neto quc para
ci provcedor püblico ticncn los servicios men-
cionados.

Sc utilizO cI módulo dc gasto social de la
Encuesta Nacional dc Hogares dc scpticmbre
dc 1992, que permite dctcrminar ci nivel de uso

dc los difcrcntcs scrvicios socialcs provistos
piThlicamcntc en cada uno dc los hogarcs, los

S

Nuestro análisis cubre los tres niveles do la educación pibIica, la atención pi[iblica en salud y el Instituto de los Seguros
Sociales -ISS--, los subsidios do los servicios piiblicos domiciliarios de energIa, acueducto y alcantanllado y gas, los
programas rurales dirigidos ala economIa campesina -DRI, PNR, Caja Agraria c Incora- y los subsidios del Inurbe Para
Vivienda de Interés Social. Hace ya dos décadas, Selowsky (1978) realizó uria primera evaluación del tema e idcntificó
las principales caracterIsticas de la distribución de subsidios püblicos en los sectores de salud y cducación y, en alguna
medida, en servicios püblicos domiciliarios.

12 Para el caso colombiano so han realizado diferentes trabajos sobre este tema, v.gr. Kugler, et al. (1979), Rakesh(1986),
Noel y Tenjo(1 992), Psacharopolous y Vélez (1992), Tenjo (1993) y Berry (1993). Igualmente, existen intentos analIticos
y simalaciones, Owen (1 993)y Posada y Gaviria(1994), para ligar intergeneracionalmente la distribución do educación
y la distribución del ingreso.
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cuales, a su vez, se encuentran clasificados por
deciles segün su nivel de ingreso per capita.
Adicionalmente, con Ia información de costos
unitarios de cada sector se valoran monetaria-
mente los servicios recibidos en cada decil y
postenormente seevahua Ia distribución de sub-
sidiosde cada servicio entre las diferentes clases
de ingreso. Para cada decil de ingreso se agrega
el valor de los subsidios recibidos, se suma al
ingreso disponible de los hogares y finalmente,
se compara con Ia distribución de su ingreso
antes de los subsidios13.

Para medirla desigualdad en la distribución
de Jos subsidios, las necesidades y las carencias
entre las diferentesclases de ingreso, se utiliza el
concepto de coeficiente de concentración (Cs) aso-
ciado a la curoa de concentracjón de la carencia o
subsidio respectivo. Este coeficiente es muy si-
milar al coeficiente de Gini (C) asociado a la curva
de Lorenz, construida a partir de la distribución
del ingreso (Gráficos 9A y 913). AsI como, una
vez ordenados los hogares por su ingreso per
capita, la curoa de Lorenz nos informa el porcen-
taje de ingreso, L(p), que recibe la proporción p

de hogares más pobres, la curoa de concentración
nos muestra el porcentaje del subsidio, CC(p),
que le corresponde al p% de hogares más po-
bres. Mientras la curva de Lorenz, por construc-
cion, siempre debe estar por debajo de la diagonal
de la distribución igualitaria, la curva de con-
centración puede estar por encima o por debajo
de ella. AsI, en tanto el ingreso se distribuye de
forma más o menos desigual, nunca progresiva-
mente, y correspondientemente el coeficiente de
Gini (C) toma valores entre uno y cero, los
subsidios y las necesidades pueden distribuirse
regresiva, igualitaria a progresivamente y su coefi-

ciente de concentracjón (Cs) toma respectivamente

valores positivos, nulos o negativos, en el intervalo (-
1,1)14. Igualmente, para medir la progresividad
relativa de un subsidio con respecto a la distribu-
ción del ingreso se utiliza el coeficiente de
progresividad, Ps, que es igual a la diferencia
entre el coeficiente de concentracjón del subsi-
dio, Cs, y el coeficiente Cmi de la distribución
del ingreso, C. Este coeficiente Ps será negativo
cuando elsubsidioesrelativamenteprogresivo y
positivo cuando el subsidio es regresivo con
relación a la distribución del ingreso15.

I

S

° El ingreso de los hogares fue calculado por Lasso y Moreno (1993) y se define como la suma do los salarios de obreros
y empleados, las ganancias de patronos y cuenta propia y otros ingresos por intereses, dividendos, arriendos,
pensiones y otras transferencias. Fue ajustado con los factores derivados de las Cuentas Nacionales del DANE de 1988,
ya que al momento de realizar los cálculos no se dispuso de las cuentas correspondientes a 1992.

14 

El coeficiente de concentracjón se define como el coeficiente Cmi. La diferencja fundamental entre la curva Lorenz y
la curva deconcentraciOn es que para la primera, que busca describir la distribución del ingreso, la misma variable ingreso
rige el ordenam iento de pobres a rlcos del eje de los hogares, la abscisa, en tanto que para la curva de concentración, a pesar
de que se examina la distribucjón de otra variable, se mantiene el ordenamiento de los hogares bajo el ingreso inicial. Tantola curva, como el coeficiente de concentración fueron conceptos desarrollados en Kakwani (1976, 1986) como
herramienta para el análisis de impuestos. En esta sección se utilizan las adaptaciones de estos conceptos al estudio de
Ia distribución de subsidios via gasto piablico, desarrolladas en Vélez y Medina (1994). Debe advertirse que, cuando se
presenta en forma aditiva la distribución de Impuestos y subsidios netos, el coeficiente de concentración puede ser no
acotado por arriba.

15 En términos gráficos, el valor absoluto del coeficiente de Progresividad JPJ de un determinado subsidio es igual a dosveces el area entre la curva de Lorenz y la curva de Concentracjón del mismo subsidjo. Por ello, sus valores pertenecen
a! rango 1-2,11.
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Gráfico 9A
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Para medir el efecto del gasto pñblico social
sobre Ia distribución del ingreso, se compara la
desigualdad de la distribución del ingreso origi-
nal con la de la distribución del ingreso más los
subsidios por gasto püblico social. Esto es, se
cotejan los coeficientes de Gini de las dos distri-
buciones, G y Gf respectivamente, y se calcula su
diferencia:

i\G=Gf-G.

AsI mismo, es posible demostrar analItica-
mente que:

AG = Ps y/(l+ 0 = (Cs-G) y/(l+y

donde yes el cociente del monto total de subsi-
dios y el ingreso disponible de los hogares y Ps

es el coeficiente de progresividad de los subsidios.
Por lo tanto, la mejora de equidad en Ia distribu-
ción final de ingresos mas subsidios depende li-
neal y directamente de su progresividad, esto
es, el cambio en el coeficiente Gini es negativo
cuando el coeficiente de progresividad, Ps, lo es

también, o, en otros términos, cuando el subsi-
dio se distribuye más progresivamente que el
ingreso inicial (Cs<G). Igualmente, el cambio en
el coeficiente Cmi crece con y, que nos mide la
importancia o la magnitud de los subsidios distri-
buidos con respecto al ingreso de los hogares.

Análogamente, con el objeto de medir Ia
contribución de cada sector y subsector a la
distribución del ingreso se puede descomponer
linealmente el cambio del coeficiente Cmi en la
siguiente forma:

t1G=iiGi= (EriPsi)y1(1+),

donde: 1: 1.... . n y  iji = 1,; i1i es la participación
del sector i en el subsidio total del gasto püblico
social. Y a partir de esta ültima ecuación se
deduce que Ia contribución sectorial es igual a:

L5Gi=	 i7i Psi y/(l+y).

Por lo tanto, la contnbución marginal del
sector i al cambio en la distribución del ingreso
es linealmente crecieme con su progresividad o

1 40
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grado de focalización, med ido por Psi, y con su
magnitud relativa al ingreso de los hogares,
medida por i7i y y.

B. La incidencia del gasto püblico so-
cial en Colombia

Segün nuestra definición de gasto püblico social
los sectores básicos que se incluyen en esta
evaluación de distnbución son: la educación, la
salud, la seguridad social (salud y pensiones), la
vivienda social, los subsidios residenciales ge-
nerados por el sistema de tarifas de los servicios
püblicos domiciliarios ( acueducto y alcantari-
Ilado, energIa y gas domiciliario), los progra-
mas rurales dirigidos a los pequeños agriculto-
res y, finalmente, la cultura, el deporte y la
recreación y Ia capacitaciOn laboral y los progra-
mas de empleo.

De acuerdo con la informaciOn disponible,
no todos los componentes del gasto püblico
social mencionados en el párrafo anterior pu-
dieron ser evaluados por su efecto distributivo.
En educación se examinan los gastos en educa-
ción primaria, secundaria y superior, pero se
excluye la educación técnica del SENA. Del
sector salud se miden los servicios del Subsistema
de Asistencia Püblica, también Ilamado Sistema

Nacional de Salud, SNS, del Instituto de los
Seguros Sociales, ISS, y de Ia atención pblica
para el cuidado del menor en los Hogares Co-
munitarios de Bienestar del Instituto Colombia-
no de Bienestar Familiar, ICBF, excluyendo los
gastos de Cajanal y de otras cajas de prevision
municipales y departamentales en salud; los de
pensiones en el sistema de seguridad social, ISS,
Cajanal y otras cajas16, y los de los Centros de
Atención Infantil, CAIP, del ICBF. En vivienda
social se incluye el programa de Subsidio para
Vivienda de Interés Social, VIS, del INURBE17.
No se incorpora el efecto de los subsidios fami-
hares de vivienda distribuidos via cajas de
compensación y Caja Agraria y de los créditos
subsidiados del Instituto de Crédito Territorial,
ICT, otorgados antes de 1992. En el frente rural
se incluyen los programas que tienen efectos
directos en la economIa campesina, como son, el
de Desarrollo Rural Integrado, DRI, el Progra-
ma Nacional de Rehabilitación, PRN, el Institu-
to Colombia node Reforma Agraria, INCORA, y
la Caja Agraria 18. Finalmente, se inclu yen los
subsidios de los servicios püblicos domicilia-
rios de energia, acueducto yalcantarihladoygas
en ]as zonas urbanas19 . Está excluida la evalua-
ción de la incidencia del gasto en cultura, de-
porte y recreación, Ia capacitación laboral y los
programas de empleo.

L]

AD

16 La exclusion de Cajanal y demás cajas obedece ala dificultad para medir costos y separar cuentas de salud y pensiones
en cada una de las instituciones. El análisis de incidencia pensional exige metodologlas de cálculo actuarial e
informaciOn que no estuvo disponible para este estudio. Tampoco se incluye el análisis de incidencia de los servicios
de las Cajas de CompensaciOn Familiar que reciben recursos parafiscales superiores a los del ICBF.

17 Para la evaluaciOn de este tiltimo subsidio se utilizó la encuesta de CENAC elaborada para el Estudio de Necesidades
de Vivienda y un formulario especial para receptores de subsidjo, recolectados entre febrero y marzo de 1993.

La evaluaciOn de la incidencia de los programas rurales especiales se realizó con base en el mOdulo de actividad del
hogar de la Encuesta Nacional de Hogares aplicada en La zona rural en diciembre de 1991.

19 El sector de servicios ptiblicos domicilianos no fue incluido inicialmente en las cuentas de gasto social del capitulo
anterior. Los eventuales subsidios por tarifas de teléfonos están excluidos de este análisis.
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1. Valor de los subsidios totales evalua-
dos y su efecto sobre la distribución
del ingreso

Los subsidios evaluados en 1992 alcanzan $2.03
billones que equivalen a! 7.9% del ingreso dis-
ponible de los hogares, al 6.1% del PIB y al 23.7%
del gasto püblico total. Del total de gasto pübli-
co social de 3.4 billones contabilizado, segün
nuestra definición de gasto social, se ha evalua-
do la distribución de $1.44 billones, correspon-
dientes al 45% de ese total. La diferencia entre
esa cifra y el total de subsidios evaluados $2.03
billones corresponde al valor de los subsidios
por servicios püblicos domiciliarios de energia,
acueducto, alcantarillado y gas por $588 mil
millones que no fueron contabilizados en esa
seccion.

A pesar de los progresos durante las tres
ültimas décadas, la distnbución del ingreso ac-

tual en Colombia sigue siendo muy
inequitativa20 . El 40% de los hogares más pobres
participan en menos del 15% del ingreso dispo-
nible de todos los hogares y el 10% más rico del
35% de ese total. En consecuencia, el coeficiente
Cmi en 1992 era de 0.442 para los hogares y 0.509
para los individuos21.

En 1992, el efecto del gasto püblico social en
la distribución del ingreso en Colombia fue
claramente redistributivo. Cuando se evalüa el
coeficiente Gini del ingreso disponible de los
hogares adicionado a los subsidios recibidos del
gasto publico social se ye que se reduce en 41
milésimas, de 0.442 a 0.401 (Gráfico 10y Cuadro
2). Este efecto marginal en la equidad de 9% del
coeficiente Cmi es función directa de dos
parámetros fundamentales: la magnitud relati-
va del gasto social, medida por la participación
de dichos subsidios dentro del ingreso disponi-
ble de los hogares, 7.9%, y la focalización o

Gráfico 10
LA DISTRIBUCION DEL INGRESO POR HOGAR ANUS Y DESPUES DE LOS SUBSIDIOS INCLU-

YENDO LOS PROGRAMAS ESPECIALES EN LAS AREAS RURALES POR DECIL DE INGRESO Y LA
CURVA DE LORENZ,1992

Véase, por ejemplo, Urrutia y Sandoval (1988) y Lon doflo (1989, 1990).

21 La mayor desigualdad por individuo se debe a que el tamaño familiar promedio disminuye con el nivel de ingreso.
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Cuadro 2
EL IMPACTO DE LOS SUBSIDIDOS DEL GASTO PUBLICO SOCIAL EN EL COEFICIENTE GIN!

Coeficiente de	 Efecto sectorial en
Subsidio	 Concentración	 el coeficiente Gini	 ERRE

Sectores	 $ mMll.	 (%)	 Cs	 i\Gi	 (%)

Educación	 963	 47.4	 -0.081	 -0.0183	 44.9	 0.95

Primaria	 339	 16.7	 -0.347	 -0.0098	 23.9	 1.43
Secundaria	 367	 18.1	 -0.124	 -0.0076	 18.5	 1.03
Superior	 256	 12.6	 0.334	 -0.0010	 2.5	 0.20

Servicios páblicos domiciliarios 588	 29.0	 0.004	 -0.0094	 22.9	 0.79

EnergIa	 464	 22.8	 0.080	 -0.0063	 15.4	 0.67
Acueducto y aicantarillado 	 125	 6.1	 -0.231	 -0.0031	 7.5	 1.22
Gas	 -8	 -0.04	 1.450	 0.0000	 0.1	 -1.83

Salud	 365	 18.7	 -0.277	 -0,0099	 24.3	 1.30

ISS	 81	 4.0	 -0.402	 -0.0025	 6.1	 1.53
SAP	 220	 10.8	 -0.167	 -0.0049	 11.9	 1.10
ICBF	 79	 3.9	 -0.456	 -0.0026	 6.3	 1.63

Programas rurales	 84	 4.2	 -0.510	 -0.0029	 7.2	 1.72

DRI	 21	 1.0	 -0.386	 -0.0006	 1.6	 1.50
PNR	 23	 1.1	 -0.421	 -0.0007	 1.8	 1.56
INCORA	 35	 1.7	 -0.624	 -0.0013	 3.3	 1.93
Caja Agraria	 5	 0.3	 -0.645	 -0.0002	 0.5	 1.97

Vivienda social	 16	 0.8	 -0.045	 -0.0003	 0.7	 0.88

Total	 2.032	 100.0	 -0.110	 -0.0408	 100.0	 1.00

Fuente: Cáiculos del autor.

Im

progresividad en su suministro, medida por ci
coeficiente de progresividad, P= -0.552, que esigual
a la diferencia entre ci coeficiente Cmi de la
distribución del ingreso y ci Coeficiente de Con-
centración de estos subsidios (Cs=-0.110).

La distribución del subsidio porgasto pübii-
co social Cs moderadatnente pro gresiva desde ci
punto de vista de los hogares y casi igualitaria y

levcmcn te progresiva desde ci punto dc vista de
los individuos (Gráfico 11 y Cuadro 2): ci subsi-
dio promcdio por hogar es igual a $283 mu
anuaies, ios hogares dc los primeros nueve
deciles reciben valores cercanos al promedio y
ci 10% más rico rccibc un 43% del subsidio
promedio, igual a $119 mil anuales. Asimismo,
en los primeros nueve deciles se observa una
di stribución sua vemente progresiva: mientras
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Gráfico 11
LA DISTRIBUCION DEL SUBSIDIO TOTAL DEL GASTO PUBLICO SOCIAL INCLUYENDO LOS

PROGRAMS ESPECIALES EN LAS AREAS RURALES POR HOGAR Y POR PERSONA Y LA
CURVA DE CONCENTRACION, 1992
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que ci segundo dccii recibe un 12.4% del subsi-
dio total y el máximo subsidio anual por hogar,
igual a $351 mil, el noveno recibe $239 mil
anuales por hogar que equivalen al 9.5% de los
subsidios totales.

La importancia relativa deestossubsidiosen
ci ingreso dc los deciles pobres es muy pronun-
ciada: rcprescnta más dcl 10% de los ingresos
dc los primcros seis deciles y muy por cncima
del 20% para el 30% más pobre de los hogarcs;
más del 60% del ingreso promedio por hogar del

primer decil y más de una quinta parte para los
hogarcs del segundo y tercer dccil. Es evidcntc
ci inmenso impacto progresivo que la magnitud y
Ia focalización dc la polItica social actual tienc
en ci bienestar de todos los hogares colombia-
nos y en especial del 20% más pobre.
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LQué orden de magnitud tiene este efecto de
los subsidios del gasto püblico social en la distri-
bución del ingreso, en terminus de la evolución

reciente de la economIa colombiana? Segün Sc

desprende del anáiisis de Londoño (1989 y1990) 
a partir de los años sesenta la economIa colom-
biana se encuentra en la fase descendente de la
curua de Kuznets y presenta una tendencia decre-
ciente de la desigualdad del ingreso medida por
ci coeficiente Gini, la cual reduce su valor en
unas cinco milésimas por aflo22 . Por lo tanto, de
acuerdo a nuestros cálculos, el impacto
redistributivo de los subsidios por gasto pübli-
co social tiene un efecto equivalente, en el nivel
de desigualdad, al que tuvieron ocho años de
crecimiento económico promedio del perlodo
1964-1988. No obstante, este efecto es mucho
mayor, jse eleva a 19 anos!, cuando se utilizan

La causalidad asociada a esta regularidad empIrica que relaciona inversamente crecimiento y desigualdad, la curva de
Kuznets, no está completamente esciarecida. Véase, por ejemplo, el análisis de Londoflo (1989, 1990).

113



COYUNTURA SOCIAL

las cifras de Lasso y Moreno (1993) que iniplican
una mejorla de 2.1 milésimas por año en el
perIodo 1978-1992 21 . En este sentido, el gas to
piThlico social de 1992 se puede interpretar como un
instrumento que, ceteris paribus, anticipa en casi dos
décadas los beneficios que habria de "traer" el creci-
miento económico en los años venideros.

2. Impacto del gasto püblico social sobre
la distribución del ingreso: magnitud y
focalización

Del total de subsidios, $ 2.03 billones, para los
cuales se evaluó su incidencia, el 47% cones-
ponde a educación püblica primaria, secunda-
na y universidad; el 29% a electricidad, acue-
ducto y alcantarillado y gas; el 19% a salud
(incluyendo SAP, ISS e ICBF); el 4.2% corres-
ponde a los programas rurales (DRI, PNR,
Incora y Caja Agraria) dirigidos a la economla
campesina, y un 0.8% se dedica al programa de
Subsidio para Vivienda de Interés Social del
INURBE.

El examen sectorial delosdiferentesprogra..
mas muestra que su efecto equitativo sobre la
distribución del ingreso no solo depende de la
magnitud de los subsidios entregados en cada
uno de ellos, sino también de la progresividad o
focalización de los mismos. Por ejemplo, a pesar
de que los subsidios de servicios püblicos ocu-
pan el segundo lugar en magnitud, su efecto
redistributivo es inferior al del sector salud, que
cuesta un tercio menos que el primero (Gráfico
12 y Cuadro 2).

El impacto redistributivo total de los subsi-
dios por gasto piiblico social se descompone

Gráfico 12
LA INCIDENCIA SECTORIAL, MAGNITUD VS

FOCALIZACION
V.0

2%	 4%	 6%	 8%
Subsidlo del sector/ingreso inicial

asI: 45% por educación, 24% por salud, 23% por
servicios püblicos, 7% para programas rurales
especiales y menos del 1% para vivienda de
interés social. El sector educación es el de mayor
impacto redistributivo pues, de la reducción
total de 40 milésimas en el coeficiente Cmi, éste
aporta un 45%. Este valor es el producto de su
alta participación en el gasto y de una leve
progresividad en el subsidio, el tercero después
de programas rurales y salud. La contribución
del sector salUd, segunda en orden de magni-
tud, equivale a un 24% del cambio total y obede-
ce a su mayor progresividad con respecto a la
media del total de subsidios y, por lo tanto,
supera su nivel de participación en el monto
total de subsidios, que es de Un 19%. En tercer
lugar, están los servicios püblicos domiciliarios
que, a pesar de su alta participación en los
subsidios totales ( 29%), solo contnbuyen con
un 23% a Ia vanaciOn total del coeficiente Cmi
debido a SU elevada regresividad relativa. En
cuarto lugar se encuentran los programas rura-
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Este Oltimo estimativo es una mejor aproximación alas tendencias de la iiltima década y fue calculado sobre una misma
base estadIstica y una metodologia homogénea.

S
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les, caso perfectamente opuesto al anterior: a
pesar de su baja participación en ci gasto (4%),
contribuyen con el 7% de la mejora del coefi-
ciente Cmi. Por ültimo, ci subsidio familiar de
vivienda contribuye en menos del uno porciento
(0.8%) al cambio del coeficiente de desigualdad,
que es levemente inferior a su participación en
los subsidios totales.

Sin embargo, en términos de su eficacia
redistributiva relativa, ERRE,esdecir lacontribu-
ción equitativa con reiación a la magnitud del
gasto, los sectores más destacados son en su
orden, programas rurales especiales, salud, edu-
cación, en tan to que vivienda social y servicios
püblicos domiciliarios presentan resultados que
dejan aün mucho que desear24.

Un examen más desagregado de los 14 pro-
gramas evaluados, revela que el subsidio de
mayor magnitud representa casi la cuarta parte
del total y proviene del servicio residencial de
energIa eléctrica por un valor de $ 464 mil millo-
nes anuales (Cráfico 13 y Cuadro 2). En segundo
y tercer lugar están los subsidios de educaciOn
secundaria y primaria con un 18% y 17%, res-
pectivamente. En cuarto y quinto lugar, apare-
cen la educación superior y ci Subsistema de
Atención Püblica, SAP, con 13% y 11%, segui-
dos por acueducto y alcantarillado y el ISS con
$125 mil millones y $81 mil millones, que equi-
valen a un 6% y 4%, respectivamente. El resto se
reparte, en SU orden, en los pequefios progra-
mas rurales especiales, Incora, PNR, DRI y Caja
Agraria, y Ia Vivienda de Interés Social. Por

Gráfico 13
LA PARTICIPACION DE LOS SECTORES

SOCIALES EN EL GASTO PUBLICO SOCIAL
TOTAL CUBIERTO POR EL ANALISIS DE

INCIDENCIA,1992

cacion
1.7%)

Seg.Soc.Otros
(14.9%)

ültimo, el gas domiciliario es un caso especial,
ya que en términos netos recoge impuestos, en
vez de entregar subsidios.

Bajo una vision sectorial del grado de
focalización, el subsidio ma's progresivo corres-
ponde a los programas especiales de las zonas
rurales, DRI, PNR, Caja Agrana e INCORA,
seguido por los de salud, educación, vivienda
social y servicios püblicos domiciliarios, en su
orden. En efecto, los subsidios en los programas
rurales DRI, PNR, Incora y Caja Agraria suman
$84 mil miliones, que solo representan ci 4.2%
de los subsidios totales, pero cuentan con el
coeficiente de concentración sectorial más pro-
gresivo, Cs= 0 .51025 . Más del 30% del subsidio

24 El Indice ERRE por sector se calcula como el cociente entre su participación en el cambio del coeficiente Cmi y su
participación en el monto total de subsidios. Es posible demostrar que este indice ERRE es a su vez igual at cociente
entre la progresividad subsidio del sector i, Psi y ci coeficiente de progresividad de los subsidios totales por gasto
püblico social -véase Vélez y Medina (1994). Por to tanto, la jerarquización sectorial por el Indice ERRE es igual ala que
se obtiene con sus respectivos coeficientes de progresividad y concentración.
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fue recibido por el 10% más pobre de los hogares
y cerca del 70% del total de subsidios fue asigna-
do a los tres primeros deciles, mientras al ültimo
quintil solo se le entregó un 3% de dicha suma
(Gráfico 14). De otro lado, a pesar de que el
subsidio anual promedio por hogar tiene un
valor moderado, sOlo alcanzó $11.8 mil, SU alto
grado de focalización hace que para el primer
decil sea más de tres veces esta cifra, lo cual
representa Ufl valor muy significativo con res-
pecto al nivel de ingreso de este grupo de hoga-
res.

Gráfico 14
LAS CURVAS DE CONCENTRACION DEL

SUBSIDIO EN LOS CUATRO PRINCIPALES
SECTORES DEL GASTO PUBLICO SOCIAL,

1992

El sector salud, incluyendo salud en seguri-
dad social e ICBF, que es el tercero en orden de
magnitud, con $380 mil millones y un 18.7% de
los subsidios totales, es el segundo más pro gre-

sivo, Cs= -0.277. Los porcentajes de participa-
ción en los subsidios decrecen con el nivel de
ingreso de los hogares: un 29% del subsidio
sectorial liega al primer quintil de ingresos y
dos terceras partes del total son recibidas por el
50% más pobre de los hogares. La progresividad
se ye reforzada por el impuesto neto que paga el

décimo decil a través de la seguridad social, que
supera el valor de los subsidios recibidos por
este mismo decil a través del SAP y el ICBF. Para
los grupos de bajos ingresos, el efecto de este
subsidio es de la mayor importancia, pues equi-
vale a más del 13% del ingreso del primer decil
y a más del 5% del segundo y tercer deciles.

Los subsidios pOblicos en educación, que
son los primeros en orden de magnitud y repre-

Educacion

1:-l.(

	 100
Hogares (%)

sentan casi la mitad de los subsidios totales por
gasto pOblico social, se encuentran distribuidos
en forma levemente progresiva, casi igualitaria
y su coeficiente de concentración es apenas ne-
gativo, e igual a -0.081. Este valor refleja la
relativa homogeneidad con que se distribuyen
los subsidios totales de la educación entre los
diferentes deciles de ingreso, con la excepción
del décimo decil que recibe aproximadamente
la mitad del subsidio promedio. A pesar de esta
relativa homogeneidad, la magnitud del subsi-
dio por hogar hace que su peso relativo con
respecto al ingreso sea muy sustancial en los
grupos de ingresos bajos y medios: en el primer
decil equivale a más de la cuarta parte del ingre-
so, en tanto que en el segundo es del 15% y hasta

El cálculo de la progresividad del gasto en estos programas debe tomarse con prudencia ya que la metodologIa
utilizada evaluO la rncidencu potencial cuando se procedla de acuerdo con las reglas de polltica de estos programas en
sus respectivas aéreas. Es posible que estos cálcuios, que representan la progresividad potencial de los respectivos
programas en sus zonas de influencia, sobreestimen en alguna medida la focalización efectiva. Para examinar la
metodologIa en detalle, véase el informe sectorial respectivo -Perfetti y Guerra (1993)-.
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el sexto decil mantiene su incidencia por encima
del 5%.

Un examen desagregado de la educación
püblica, por niveles, revela que en magnitud, la
secundaria absorbe recursos similares aunque
mayores que la primaria (38% y 35%, respecti-
vamente), en tanto que la educación superior
recibe un poco más de la cuarta parte del total de
subsidios. Con respecto al grado de focalización
por niveles educativos, se observan enormes
contrastes, especialmente entre los niveles bási-
cos y la educaciOn universitaria. La mayor
progresividad se observa en primana (Cs=
-0.347) seguida por secundaria, que es también
progresiva (Cs= -0.124) y por la educación uni-
versitaria que distnbuye sus subsidios de forma
claramente regresiva (Cs=0.334) (Gráfico 15).
Esto noes un problema que se origina exclusiva-
mente en la universidad püblica, sino más bien
en el efecto acumulado del filtro regresivo que el
aparato educativo, en todos sus niveles, ejerce
sobre los estudiantes de los hogares más po-
bres26.

El subsidio para vivienda de interés social
del INURBE representa una fracción muy pe-
quefia, menos deli %, de los subsidios por gasto
püblico social y se encuentra distribuido en
forma casi igualitaria (Cs= -0.045) a pesar de que
va dirigido a los grupos de bajos ingresos. En
efecto, solo el primero y el ültimo quintil de
hogares cuentan con porcentajes de participa-
ción infenores al 20%, como consecuencia de los

Gráfico 15
LAS CURVAS DE CONCENTRACION DEL

SUI3SIDIO EN LOS DIFERENTES NIVELES DE
EDUCACION
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subsidios de vivienda, los cuales se concentran
fundamentalmente (77%) en los grupos de in-
gresos medios y bajos, representados por ci
segundo, tercero y cuarto quintiles de hogares.

Por ültimo, ci sector de servicios piblicos
domiciliarios es el segundo en orden de magni-
tud y entrega subsidios por $588 mil millones,
los cuales Sc distribuyen en forma casi igualitaria
entre los deciles, Cs=0.004. En efecto, con la
excepción del primer y filtimo deciles, los de-
más reciben participaciones muy cercanas o
levemente superiorcs al 10%.

El subsector de energIa es el ünico regresivo
de los ties subsectores de servicios püblicos
domiciliarios: sus subsidios se distribuyen de

26 Especialmente, por faita de acceso o por deserción de secundaria. Por ejemplo, para la cohorte de 20 a 25 años,
aproximadamente uno de cada cuatro estudiantes que term mo primaria no encontró cupo en secundana y la mayoria
de los rechazados pertenece a los grupos más pobres (C= -0.156) y adicionaimente, de cada dos estudiantes que
ingresan a secundaria (C= 0.150) sOlo uno ha terminado, en tanto que ci otro ha desertado (80% de los casos, C= -0.005)
o todavIa permanece estudiando dicho nivel (20%).
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forma moderadamente regresiva (Cs=0.070)
pues la participación de los deciles crece mono-
tonamente con el ingreso, con Ia excepción del
décimo dccii. En efecto, el primer quintil apenas
participa del 7% del subsidio total y la mitad
más pobre de los hogares recibe subsidios que
sOlo alcanzan al 44%, en tanto que los deciles
octavo ynoveno logran una participación cerca-
na a! 12%. Este resultado obedece fundamental-
mente a la combinación de tres factores: prime-
ro, la estructura de tarifas vigente en 1992 gene-
ra efectos redistributjvos moderados entre los
estratos socioeconómicos, siendo especial mente
generosa con los estratos tres y cuatro; segundo,
una correlacjOn insuficiente entre estratificaciOn
socioeconOmica de ]as viviendas y deciles de
ingreso que produce un efecto redistributivo
bastante débil entre los hogares usuarios de los
diferentes deciles, y por Oltimo, los hogares
cubiertos por los servicios püblicos se distribu-
yen de forma moderadamente regresiva entre
las clases de ingreso nacionales, lo cual neutrali-
za la redistribución entre usuarios y produce un
distribuciOn casi igualitaria entre deciles de in-
greso.

El subsector de acueducto y alcantarillado
distribuye un total de $21 mil millones de subsi-
dio de forma claramente redistributjva
(Cs=0.231). El primer quintil de ingresos recibe
casi una cuarta parte del total de subsidios y el
40% más pobre de los hogares recibe más del
50% del subsidio total, y, simultáneamente, el
iiltimo quintil de hogares solamente participa
del 4%. Debe destacarse que, a pesar de que
acueducto y alcantarillado cuenta con los mis-
mos problemas de estratificación del subsector
de energIa -por su correlación insuficiente con
los deciles de ingreso-, opera con una estructura
de tarifas que diferencia claramente los diferentes

estratos socioeconOmicos y con ello logra un
efecto redistributivo bastante satisfactorio.

Un examen desagregado para los trece
subsectores analizados por su incidencia en la
distribución del ingreso, revela que su eficacia
redistrjbutjva relativa, Indice ERRE, es
marcadamente desigual (Cuadro 2). En prome-
dio un incremento del 20% en el gasto pOblico
social, aproximadamente $400 mil millones,
permitirIa mejorar la distribuciOn del ingreso y
disminuir el coeficiente Cmi después de subsidios
en un punto porcentual. Sin embargo, dada la
heterogeneidad de la focalización, un peso adi-
cional de gasto en cada uno de los sectores
"compra" mejoras en Ia equidad de muy dife-
rente magnitud. El gasto adicional en los pro-
gramas rurales especiales tiene un Indice ERRE
de 172%, o sea que, logra una reducción de la
desigualdad 72% mayor que si se distribuye
homogeneamcnte en todos los scctores, y casi
tres veces Ia que se logra cuando se incrementan,
en igual valor, los subsidios de energIa eléctrica
residencial, cuyo Indice es apenas del 67%. Los
subsidios de ICBF y el ISS tienen también altos
Indices ERRE con valores de 163% y 153%, se-
guidos por los de educación primaria, acueduc-
toy alcantarillado y salud -SAP- con Indices de
143%,127% y 110%, respectivamente. La educa-
ción secundaria tiene un indice ERRE muy próxi-
mo al promedio, 103%, y sOlo tres subsectores
presentan Indices inferiores al promedio (100%):
vivienda de interés social, 88%, energla eléctri-
ca, 67% y, finalmente, la educación superior con
apenas el 20%. Entonces, si Si se mantienen los
niveles de focalizaciOn vigentes, una disminu-
ciOn de los subsidios de energIa eléctrica trans-
ferida a subsidios en el ICBF, al ISS o a Ia
educación primaria lograrIa más de dos veces el
efecto redistribu tivo que se obtiene en ci primer
subsector.

3
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V. Conclusiones

Durante el perIodo 1980-1992, el gasto piiblico
total incrementó su tamaño a más del doble del
nivel inicial, y casi duplicando la tasa de creci-
miento del PIB para ese mismo perlodo. En
consecuencia, el gasto püblico total incrementó
su par6cipaci6n en el PIB del 18.3% en 1980 al
25.7% en 1992. En este mismo lapso el gasto
püblico social aumentó a tasas levemente infe-
riores a ]as del gasto piblico total (4.7% versus
6.3%) y por lo tanto su representación en el
gasto püblico se redujo del 41.8% en 1980 a! 35%
en 1992. No obstante, el gasto püblico social
mostró una tasa de crecimiento claramente su-
perior a Ia de la población colombiana y a la de
la actividad econOmica general y, por ello, se
observa cómo el gasto püblico social per capita
creció en un 38% y su participación en el PIB se
elevó del 7.6% al 9% durante el perlodo en
cuestión. En los años ochenta el gasto püblico
social sufrió grandes oscilaciones con un auge
marcado airededor del afio 1984,9.8% del FIB,
luego del cual inició una fuerte contracción aso-
ciada al ajuste macroeconómico y fiscal de estos
años que Jo condujo a un nivel muy precario,
especialmente en 198827. La recuperación par-
cial de los niveles de gasto püblico social se
inició a partir de 1989  se mantuvo hasta 1992.

La dinámica de los ültimos doce años ha
ubicado a Colombia como un pals con
indicadores de gasto social tipicos de los palses
de similar desarrollo económico. De acuerdo a

su grado de desarrollo económico y tan to desde
el punto de vista del gasto püblico social total,
como del sectorial en educación y salud, Colom-
bia parece un pals muy cercano al promedio del
grupo de paIses de ingreso medio 28•

La evaluación de la incidencia de los subsi-
dios por gasto püblico social en 1992 revela una
distribución mod eradamente progresiva que favo-
rece la participación de los grupos de bajos
ingresos. Estos subsidios tienen un impacto
marginal muy visible en el bienestar de los
hogares más pobres, pues representan una sig-
nificativa porción adicional de sus ingresos:
mâs del 60% para los del primer decil y más de

un 20% para los hogares del segundo y tercer
quintil! El gasto ptiblico social tiene un efecto
equitativo sobre la distribución del ingreso. Los
subsidios por gasto püblico social, evaluados en
este estudio, representan un valor igual al 7.9%
del ingreso de los hogares y logran reducir el
coeficiente Cmi en un 9%, gracias a la
progresividad de los subsidios con respecto ala
distribución del ingreso.

En términos comparativos, el efecto del gas-
to püblico social sobre la distribución del ingre-
so equivale aproximadamente al impacto de
dos décadas de crecimiento sobre la desigual-
dad econOmica. Este resultado cobra especial
importancia durante los ültimos años, en los
cuales la relación decreciente entre el crecimien-
to y la desigualdad en la distribución del ingre-
so viene mostrando un relativo agotamiento.

*

27 Se debe advertir que el pico de gasto pi.Thlico social en 1984 aparece más como una variación transitoria u observaciOn
atIpica de la serie, pues su nivel excede en más de tin punto del PIB el nivel promedlo observado en el resto del periodo
1982-1986.

No obstante, cuando ci gasto pübiico social en salud incluye ci de Seguridad Social en Salud es claramente superior
al promedio de estos paIses.
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Mucho programas sectoriales y sub-
sectoriales logran muy buenos Indices relativos
de redistribución y contribuyen más que pro-
porcionalmente a la mejora en Ia distribución
del ingreso: vale destacar, a los programas rura-
les especiales, el JCBF, el ISS, la educaciOn pübli-
ca primaria y los subsidios de acueducto y al-
cantarillado. Asimismo, otros sectores son muy
poco eficaces en términos de su impacto
redistributivo, como en el caso de Ia educación
superior püblica y el servicio residencial de
energIa eléctrica. Este ültimo subsector es espe-
cialmente preocupante pues absorbe una enor-
me cantidad de recursos y no logra una
focalización mInimamente aceptable.

Con base en los resultados expuestos se lo-
gra determinar la relación entre equidad y gasto
püblico social, tanto en términos globales como
sectoriales y subsectoriales. Estos parámetros
pueden utilizarse para calibrar el impacto
redistributivo del gasto social en dos sentidos:
primero, para expandir ci gasto en los sectores
donde existe baja cobertura y se cuenta con un
buen nivel de focalización media y marginal,
como en los casos de Ia educación secundaria,
los programas rurales especi ales, el cuidado y la
nutrición del menor, la salud básica y la vivien-
da de interés social y, segundo, para mejorar la

focalización y/o recortar los subsidios en los
sectores donde se está desperdiciando su poten-
cial redistnbutivo, como en ci caso de la energla
eléctrica residencial29.

Finalmente, es oportuno delimitar los alcan-
ces del análisis de la incidencia del gasto piiblico
social. A pesar de su evidente utilidad, la
optimización social de la asignación
intersectorial e interregional de los recursos de
la politica social requiere, adicionalmente, es-
quemas de análisis y tareas de medición en otros
aspectos complementarios. Por lo tanto, una
agenda para la comprensión integral del proble-
ma deberá incluir estudios adicionales, tales
como: i) las relaciones tecnológicas implIci tas en
la gestión de cada uno de los subsectores socia-
les, relación entre insumos y resultados, y las
alternativas de optimizaci6n30 . ii) un inventario
y evaluación de los sistemas de incentivos para
la asignación de recursos y de los mecanismos
de control ciudadano en cada uno de los secto-
res y niveles de gobierno involucrados en Ia
polItica social", y, iii) el análisis y el cálculo de
los efectos que las diferentes intervenciones de
la polItica social para Ia inversion en capital
humano pueden tener sobre la distribución del
ingreso y el nivel de la pobreza en el largo plazo.

0

En el ultimo capItulo de Vélez (1994) se presentan los resultados de incidencia de algunas simulaciones de expansion
del gasto ptiblico social en los sectores donde las carencias presentan una distribución ma's progresiva, y de reformas
en la estructura de tarifas de servicios pOblicos que potencialmente corrigen el desperdicio de subsidios que aIII ocurre.
Igualmente, el libro incluye las comparaciones interregionales, intertemporales e internacionales de los resultados de
incidencia.

3° Por ejemplo, el proyecto AVISA del Ministerio de Salud.

En el espIritu de Hirschman (1970), Samuel Paul (1991) se advierte sobre los incentivos que los diferentes grupos de
interés -politicos, burócratas, sindicatos, proveedores, etc-tienen Para "capturar" Los beneficios de las empresas
pOblicas, en contra del interés de los ciudadanos. Además señala los diferentes mecanismos decontrol ciudadano y de
competitividad -la regulacion y/o el mercado- que pueden contrarrestar el fenómeno de la captura.

120



GASTO PUBLICO SOCIAL EN COLOMBIA

Bibliografla

•1

1. Reportes Globales y Sectoriales del Estu-
dio de Pobreza e Incidencia del Gasto
Püblico Social.

Banco Mundial (1994), Colombia: Poverty

Assessment Report, Washington, D.C.
mimeo.

Flórez, Carmen Elisa y Regina Méndez, CEDE
(1993). "Hogares comunitarios de bienes-
tar: ,quién se beneficia?", mimeo.

Giraldo, Fabio y Jorge Enrique Torres, CENAC
(1993). "El gasto püblico en vivienda de
interés social", mimeo

Lasso, Francisco y Hernando Moreno (1993).
"Perfil de Pobreza para Colombia años
1978, 1988, 1991 y 1992", mimeo.

Lora, Eduardo y Ana Maria Herrera,
Fedesarrollo (1993). "El impacto de las re-
formas estructurales y los shocks externos
sobre la distribución del ingreso: un análi-
sis de equilibrio general para Colombia",
mimeo.

Molina, Carlos Gerardo, Mauricio Alviar y Doris
PolanIa, Fedesarrollo (1993). "El gasto pü-
blico en educación ydistribución de subsi-
dios en Colombia", mimeo.

Molina, Carlos Gerardo, Maria Clara Rueda,
Mauricio Alviar y Ursula Giedion,
Fedesarrollo (1993). "El gasto püblico en
salud y distribución de subsidios en Co-
lombia", mimeo.

Perfetti, Juan José y Maria del Rosario Guerra.
(1993). "Los Beneficiarios del gasto püblico
social en las areas rurales (DRI, PNR,
INCORA y Caja Agraria)", mimeo.

Reyes, Alvaro, ECONOMETRIA. (1993). "El
gasto social en servicios pñblicos de acue-
ducto, alcantarillado, electricidad y gas",
mimeo.

Toledo, Alvaro, INVAL. (1993). "El anàlisis del
gasto social de los programas de la Presi-
dencia de Ia Repüblica (excepto el PNR)",
mimeo.

Vélez, Carlos Eduardo (1994). La incidencia del

Gas to Páblico Social en Colombia, Bogota,
mimeo (próximo a publicarse por Tercer
Mundo Editores).

2.	 Otras referencias

Berry, R. Albert (1993). "Tasas de retorno econó-
mico de la educación en Bogota entre 1976
y 1989". Revista PlaneuciónyDesarrollo,Vol.

XXIV.

Besley, Timothy y Ravi Kanbur (1990), "The
Principles of targeting", PRE Working
Paper Series 385, Washington: The World
Bank.

Birdsall, Nancy, David Ross y Richard Sabot
(1994)."lnequality and Growth Reconsi-
dered"

Carrasquilla, A. (1990) PolItica y politica Econó-
mica: reflexiones teóricas en torno del plan

Kj
121



COYUNTURA SOCIAL

de ajuste 1984-1986 en Colombia. Lecturas
de EconomIa, No.32-33, Medellin, pp. 19-44.

DANE, Encuesta Nacional de Hogares Etapa
77.

Departamento Nacional de Planeación (1993a)
;Tamaflo y Composición del Estado Co-
lombiano", DNP-2651 -UMACRO,Bogotá
Colombia

Garay L.J. y A. Carrasquilla (1987) "Dinámica
del desajuste y proceso del saneamiento
económico en Colombia en la década de
los ochenta". Ensayos de Poiltica Económica,
No.11, PP. 5-72.

Gaston, Noel y Jaime Tenjo (1992). "Educational
Attainment and Earnings Determination
in Colombia", Economic Development and
Cultural Change, Vol. 41, No.].

Hausman, J. (1981) "Exact Consumer's Surplus
and Deadweight Loss", American Economic
Review, September, pp. 662-676.

Hirshman, A. (1970), Exit, Voice and Loyalty,
Harvard University Press, Cambridge, MA.

Kakwani, Nanak (1976), Measurement of Tax
Progressivi ty: An International Com-
parison. Economic Journal, PP. 71-80.

(1986) "Analyzing Redistribution Policies:
A Study Using Australian Data", Cambrige
University Press.

ISS, Instituto de Seguros Sociales (1993), Infor-
me Anual - 1992, Bogota mimeo.

Kugler, Bernardo, Alvaro Reyes y Maria Isabel
de Gómez (1979). "Educación y Mercado
de Trabajo Urbano en Colombia"
MonografIas, Corporación Centro Regional de
Población, Vol. 10. Bogota.

Londono,Juan Luis (1990). "Income Distribution
during the Structural Transformation: Co-
lombia" 1938-1988, PhD Dissertation,
Harvard University.

Londofio, Juan Luis (1989). "Distribución del
ingreso nacional en 1989", Coyuntura Eco-
nómica. Colombia, 19:131-45.

Milanovic, Branko (1 992)."Distributional Impact
of Cash and In-Kind Transfers in Eastern
Europe and Russia". Paper presented at
the World Bank Conference on Public
Expenditures and the Poor: Incidence and
Targeting. Washington, D.C.

Ministerio de Salud (1994). La Carga de la Enfer-
medad en Colombia, Bogota, mimeo.

Mohan, Rakesh. (1986). "Work, Wages and
Welfare in a Developing Metropolis:
Consequences of Growth in Bogota, Co-
lombia" Washington : World Bank and
Oxford University Press.

Murray, Christopher and Alan Lopez, eds.
Forthcoming (a). <<The Global Burden of
Disease>. Harvard Center for Population
and Development Studies, Cambridge,
Mass.__.Forthcoming(b). "Global
Causes of Death Pattern in 1990". Lancet.

0

*
122



CASIO PUBLICO SOCIAL EN COLOMBIA

Owen, Ann (1993), 'The Distribution of
Education and Economic Growth" Brown
University, October.

Paul, S. (1991), Strengthening Public Service
Accountability, World Bank Discussion
Paper, 136, The World Bank, Washington
D.C.

Perfetti, Juan Jose (1992). "Los Beneficiarios del
Gasto PiThlico social al Final del Decenio de los
Ochenta"Análisis Politico Nümero 15 Ene-

ro-Abril 1992 pp 97-105.

Psacharopoulos, Georgey Eduardo Vélez (1992).
"Schooling, Ability and Earnings in Co-
lombia, 1988". Economic Development and
Cultural Change, Vol. 40, No. 3.

Tenjo, Jaime (1993). "Educación, habilidad, co-
nocimientos e ingresos". Revista Planeación

y Desarrollo, Vol. X)(IV.

Vartia, Y.O. (1983) "Efficient Methods of
Measuring Wealfare Change and
Compensated Income in Terms of Ordinary
Demand Functions", Econométrica, V.51
January, pp. 79-98.

Vélez, Carlos Eduardo y Carlos A. Medina (1994).
"Una descomposición simplificada del co-
eficiente Cmi para evaluar el impacto de
las transferencias püblicas a los hogares",
mimeo.

S

123


