La magnitud y la incidencia
del gasto publico social en Colombia

I. Introduccion

La politica social requiere una evaluacién cui-
dadosa tanto desde el punto de vista de la equi-
dad enladistribucién de sus transferencias como
de la eficiencia en la asignacion de sus recursos y
la eficacia de su gestion. Este articulo busca res-
ponder algunas preguntas con respecto al pri-
mero de estos temas: ;Cudl es la magnitud del
gasto publico social? ; Como se distribuyen los
subsidios que se transfieren a los hogares, en
moneda o en especie, a través de la provision
publica de los servicios sociales? ;Cual es el
efecto que ellos tienen sobre la distribucién del
ingresoactual? ;Enqué medida y qué taneficaz-

Carlos Eduardo Vélez?

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

A través de las respuestas a estas preguntas
selogra establecer que el gasto publico social ha
crecido aceleradamente durantelos dltimos tres
lustros, incrementando en masde dos puntos su
participacién en el PIB; los subsidios a los hoga-
res por gasto publico social tienen una magni-
tud considerable con respecto a su ingreso y se
distribuyen en forma moderadamente progre-
siva, logrando una alta incidencia sobre los gru-
pos mas pobres; por esta via se reduce en forma
significativala desigualdad del ingreso y sibien
la mayoria de los subsectores del gasto publico

Este documento resume parcialmente algunos capitulos del libro La Incidencia del Gasto Publico Social en Colombia, que
actualmente prepara el autor con el auspicio de la Misién de Apoyo a la Descentralizacién y la Focalizacién de los
Servicios Sociales del Departamento Nacional de Planeacién (DNP). Los calculos y el analisis presentados se basan
parcialmente en un conjunto de estudios sectoriales cuyo disefio e interventoria estuvo a cargo del equipo de
coordinadores generales del Estudio de Pobreza e Incidencia del Gasto Publico Social en Colombia -Carlos Eduardo Vélez,
Ernesto May y Ariel Fiszbein- conformado para este propésito por el DNP y el Banco Mundial. Este proyecto tiene una
gran deuda con Juan Luis Londofio, quién desde la subdireccion del DNP promovi6 vigorosamente esta tarea y la
inscribi6 en el programa de actividades de la Misién Social.

Misién Social del Departamento Nacional de Planeacién y Universidad de Antioquia. Este escrito es el resultado de un
trabajo de equipo con diversas tareas complementarias: por ello deseo agradecer lacolaboracién de Ernesto May y Ariel
Fiszbein del Banco Mundial y de todos los consultores de estudios sectoriales -vease el listado en la bibliografia-.
Finalmente, un agradecimiento muy especial al economista Carlos Alberto Medina por sus observaciones y su
excelente trabajo de asistencia técnica. Las opiniones de este escrito son de la exclusiva responsabilidad del autor.
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social son eficaces en términos de la reduccién
de la desigualdad, existen otros como los subsi-
dios residenciales de energia eléctrica y de la
educacién publica universitaria que contribu-
yen muy poco con relacion al monto de los
recursos que reciben.

Este articulo se divide en cuatro partes. Se
inicia con dos secciones que describen las prin-
cipales caracteristicas dela evolucién de la mag-
nitud del gasto publico social, tanto en términos
agregados como sectoriales. A continuacién se
establece en monto de subsidios por gasto pu-
blico social y su respectivo efecto redistributivo,
descompuesto en términos sectoriales y
subsectoriales. Finalmente, se resumen los prin-
cipales hallazgos y se establecen algunas con-
clusiones.

II. Evolucién del gasto ptiblico agre-
gado en los sectores sociales

El gasto publico ha venido creciendo
significativamente, tanto en términos reales
como con relaci6n al PIB durante el periodo
1980-1992. En pesos de 1992, el gasto publico
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-
cion en el PIB se elevé de 18.3% a 25.7% en el
mismo periodo.

Desde 1980 el gasto puiblico social ha crecido
en términos reales en forma casi monétona, con
excepcion de la gran contraccién de 1985, aso-
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ciada al ajuste fiscal de ese mismo afo (Gréfico
1y Cuadro 1). Partiendo de $1.71 billones en
1980 ha alcanzado $2.98 billones en 1992, 1o que
equivalea una tasa de crecimiento anual prome-
dio del 4.7%. En consecuencia, el gasto publico
social ha incrementado su participacion en el
PIBde7.6% en 1980 a 9% en 1992. Sin embargo,
ha seguido un sendero relativamente inestable y
podemos distinguir claramente tres sub-
periodos: i) 1980-1984 con un alto crecimiento
que elevo su participacion en el PIB del 7.6% al
9.8%; ii) 1986-1988, periodo de descenso pro-
nunciado que redujo la participacion a su mini-
mo nivel (7.7% y 7.8% para estos dos afios,
respectivamente) como consecuencia de los se-
veros recortes del gasto priblico social, asocia-
dos con la fase de ajuste macroeconémico que
siguio a la crisis fiscal de 1984 y; iii) a partir de
1988 se incrementé monétonamente su partici-
pacion en el PIB y se logré alcanzar un nivel de
9.0% en 1992.

De otro lado, el gasto publico total ha venido creciendo significativamente tanto en términos reales como con relacién

al PIB durante el periodo 1980-1992. En pesos de 1992, el gasto publico pasé de4.1billonesen 1980a8.5 billones de pesos
en 1992, que corresponde a una tasa de crecimiento anual promedio de 6.3%. Por ende, su participacién en el PIB se

elevé del 18.3% al 25.7% en el mismo periodo.
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Cuadro 1
EL GASTO PUBLICO TOTAL Y SUS COMPONENTES SOCIALES
(en $ miles de millones de 1992)

Cult.. Dep.Vivien. Otros ICBF Prog.

Total Social Educacién Seguridad Social Salud y recrea rurales

G.Ctral. Total Otros Salud Total SAP SAP- Total

ICB
Afo (1B) (1A)  (1A)+(9) (2 (2A) 3 @ (3)+@ (5 (4)+(5) (6) (W) (8) 9
1980 4.091 1.666 1711 1.805 621 658 384 252 636 256 181 508 133 153 32 75 94
1981 4670  1.848 1.917 1.992 691 728 456 271 727 254 177 525 247 176 44 77 75
1982 4645 1.880  1.942 2.018 726 753 474 273 747 263 194 536 189 143 44 69 75
1983 4.971 1.990 2.060 2.216 767 787 433 286 719 261 191 547 236 242 47 70 156
1984 5310 2280 2364 2.482 874 899 507 285 792 281 210 567 15.5 332 69 71 118
1985 5.305 1.929 1.996 2.109 790 814 412 274 687 267 197 542 101 185 56 71 114
1986 5.406 1935  2.047 2.178 777 803 438 274 712 277 196 551 19.1 169 93 82 131
1987 5.695  2.061 2.219 2.519 788 817 527 316 844 284 205 601 234 150 135 79 300
1988 6.235 2.084  2.261 2.601 772 803 569 312 881 303 206 616 16.8 141 161 98 339
1989 6.957 2288 2472 2.796 839 883 605 339 944 411 290 750 31.0 119 154 121 324
1990 7359 2464  2.697 2.942 851 894 658 369 1.027 421 285 790 379 165 196 136 245
1991 8.004  2.501 2.763 2.958 869 957 586 438 1.024 435 291 874 502 174 212 144 194
1992 8.510 2.687  2.980 3205 1.153 1.269 443 469 912 475 331 944 609 147 232 144 224
1993p 9.276  2.805  3.081 3297 1.102 1.198 1.046 542 401 63.0 115 213 140 216

(1B) =(2)+@)+ @) + 5) + (7)

(1A) =(1B) + (6) + (8)

(2) = Sector central, universidades, SENA, y transferencias IVA.

(2A) =(2) + Aportes departamentales.

(3) = Pensiones, Fondo Nacional del Ahorro y demas contribuciones a la seguridad social.

(4) =1SSy Cajanal.

(5) = Subsistema de Asistencia Publica: sector central, ICBF. Instituto de Cancerologia, INAS y transferencias IVA.

(6) = Colcultura, Cultura Hispanica, Centros Jorge E. Gaitan y Luis C. Galan, Instituto Caro y Cuervo, Colciencias y Coldeportes.
(7) = Sector Central, Inscredial, Inurbe.

(9) =DRI, PNR e Incora.

Fuente: Ministerio de Hacienda, Contraloria General de la Republica, Leyes de Presupuesto, ICBF, Fedesarrollo, DNP, Banco Republica, Perfettiy Guerra,y
DANE. Calculos del autor.
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La participacion del gasto publico social en
el gasto publico total presenta una evolucién
con dos periodos claramente diferenciables:
1980-1984, con un nivel creciente y relativamen-
te elevado de participacion hasta un maximo de
44.5% y, 1985-1992, con una evolucién relativa-
mente inestable y tendencia decreciente: des-
cendié subitamente al 37.6% en el afio 1985 y a
partir de alli tomé una senda levemente decre-
ciente, aunque con algunos altibajos, finalizan-
do conun35% en 1992. Esta participacién fueen
1992 siete puntos menor que la de 1980, ya que,
para el mismo periodo, su tasa de crecimiento
anual promedio fue de 5.1%, inferior a la de
gasto publico total, 6.3%. Esto obedece a la
significativa expansion reciente del sector pu-
blico colombiano en areas como justicia y segu-
ridad interna. En efecto, en los tltimos afios,
estos dos renglones han elevado significativa-
mente su participacion, tanto presupuestal como
enel PIBde 2.5% a 3.6%.

Dado que la tasa de crecimiento del gasto
publico social supera claramente la de la pobla-
cién colombiana, el gasto puiblico social per cdpita
crecid a una tasa anual promedio del 3.4% entre
1980 y 1992 ($65.000 en 1980 a $89.000 en 1992).
Sin embargo, se presentaron marcadas oscila-
cionesy cambios de dindmica que nos permiten
distinguir dos subperiodos de crecimiento per-
manente: 1980-1984 y 1986-1992, conectados por
un fuerte descenso de 17.4% en 1985.

Bajo una definicién maés restringida, que in-
cluye solamente educacién, salud, seguridad
social y vivienda, la evoluci6n del gasto ptiblico
social es mucho menos dindmica (Gréfico 2)*.
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Gréfico 2
GASTO PUBLICO SOCIAL DEFINICION
RESTRINGIDA, 1980-1993
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Paso de $1.66 billones en 1980 a $2.7 billones en
1992, lo que representa solamente el 8.1% del
PIB, casi un punto menos que el dela definicién
inicial. Igualmente, la tasa de crecimiento pro-
medio anual del periodo es sélo de4.1%, mucho
menor al 4.7% observado bajo la definicién am-
pliada.

Las comparaciones internacionales con pai-
ses de desarrollo econdmico similar (los paises
de ingreso medio bajo y algunos de ingreso medio
alto de las tablas del Banco Mundial) muestran
que Colombia es un pais con caracteristicas muy
cercanas al comportamiento promedio del gru-
po (Grafico 3). No obstante, cuando se coteja
con los niveles de gasto social de los paises de la
OECD, el nivel colombiano aparece claramente
inferior: el porcentaje de participacién del gasto
publico social en el PIB es menos de la mitad y
la participacién en el gasto pitiblico total en
Colombia es del 35%, mientras en los paises de
la OECD alcanza el 58%°.

Esta es la definicién utilizada por la revista Coyuntura Social.



Grafico 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 publico social eran educaciéony
seguridad social -salud y pensiones- (Grafico4),
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 Publica en Salud,SAP,
que representa un 16%, en tanto quela vivienda
social equivale al 5% y los demas sectores (cul-
tura, deporte y recreacion agua potable y sanea-
miento ambiental, trabajo, empleo y participa-
cién comunitaria, etcétera) suman el 10% res-
tante. Si se agrupa el total del gasto publico en
salud, incluyendo la provisién del sistema de
seguridad social, su participacion en el gasto
publico social se eleva a 32% y se convierte en el
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Gréfico 4
LA PARTICIPACION POR SECTORES EN EL
GASTO PUBLICO SOCIAL, 1992
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segundo rubro en orden de importancia que,
agregado a educacion, suma casi las tres cuartas
partes del total de recursos publicos dedicados
a los sectores sociales en 1992. Es notable como
la participacion de 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, se
observa una tendencia decreciente de los gastos
en vivienda de interés social, especialmente
cuando se comparan con los niveles alcanzados
con el Plan de Vivienda Sin Cuota Inicial en los
anos 1983 y 1984°.

Se debe tener en cuenta que la suma total de
gasto publico social que se ha venido examinan-

Como se aprecia en el cuadro 2 el principal factor que explica esta diferencia es el peso destacado del renglén de

seguridad social, vivienda y otros para los paises de la OECD (40% del gasto publico total y 14.6% del PIB). Esto
obedece, a un perfil demografico mas homogéneo, que el de la economia colombiana, con una mayor proporcion de

individuos en los grupos de edad avanzada.

La comparacion de las cifras de gasto incluye programas muy heterogéneos como son el Programa de Vivienda Sin

Cuota Inicial y el Programa de Vivienda de Interés Social. En el primero se involucra el total de los recursos necesarios
para la construccién y financiacion de las viviendas, mientras que el segundo sdlo abarca los subsidios que son
contrapartida de los aportes de los usuarios y del sector privado.
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do corresponde a una definicion relativamente
restringida que excluye algunos componentes
de los programas rurales especiales. Entre 1990
y 1992, los rubros incluidos fueron: la financia-
ciénde vivienda dela Caja Agraria y los compo-
nentes de agua potable, trabajo, empleo y parti-
cipacion del Programa de Desarrollo Rural Inte-
grado, DRI, y del INCORA, que equivalen
aproximadamente a una cuarta parte del gasto
en estos programas especiales. Cuando seincor-
pora el gasto total en programas ruralesen 1992,
descontando la doble contabilidad se observa
susignificativa participacion en el gasto publico
social (13%), el incremento de éste ultimo de
$3.0 billones a $3.34 billones y la elevacion de la
participacion del gasto publico social en el PIB
(un punto) y en el gasto publico total de 35% a
39%. Esta anotacion no seria mas que un cambio
de base contable sino fuera por lagrandinamica
del gasto en los programas rurales especiales que
crecid a una tasa anual promedio del 7.5% entre
1980y 1992, o cual increment6 su participacion
enel gasto publico social, especialmente a partir
de 1987, de 5.6% a 8.3% e hizo que el gasto
publico social elevara su tasa de crecimiento
anual, entre 1980y 1992, de 4.7% a 4.9%.

Hasta ahora se ha evitado una referencia al
comportamiento del gasto publico social en 1993
ya que los datos disponibles corresponden a
proyecciones de gasto, basadas en informacién
presupuestal y porcentajes de ejecucion espera-
dos. No obstante, vale la pena destacar que,
segun estas proyecciones, el gasto priblico total
sigue incrementando su participacion en el PIB
en casi un punto. El gasto publico social reduce
levemente su participacion en el gasto publico
total del 35% al 33.2%, continuando la tendencia
de los tltimos siete afos y reduce también su
participacion en el PIB del 9.0% al 8.9%.
Sectorialmente se destaca el incremento signifi-
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cativo del gasto en salud tanto en el Subsistema
de Atencidén Publica, SAP, como en el de Segu-
ridad Social, SSS.

ITI. La Evolucion sectorial del gasto
publico social

A. Educacion

La educacion publica, incluyendo el SENA, tie-
ne caracteristicas quela distinguendelos demas
sectores sociales debido a que la participacién
de los aportes departamentales fue muy signifi-
cativa y tuvo grandes modificaciones durante
las dos ultimas décadas. Mientrasen 1970 dicha
participacion era del 35%, ésta fue disminuyen-
do a lo largo de los afos setenta a raiz del
proceso de nacionalizacion delaeducacién (Ley
43 de 1975), y se mantuvo durante los afios
ochenta en un nivel minimo (2.6% en 1983). Al
final de esta década y principio de los afios
noventa se revirtié un poco esa tendencia ga-
nando de nuevo importancia hasta alcanzar en
1992 el 9.2% del gasto total en educacién.

En términos reales, el gasto publico total en
educacion, incluyendo SENA y aportes depar-
tamentales, siguié un sendero de crecimiento
permanente desde 1970 hasta la mitad de la
década de los afios ochenta; un periodo de rela-
tivo estancamiento hasta 1991 y, finalmente, en
1992 present6 un vigoroso incremento del 32.6%
(Gréfico 5). Para el periodo completo, 1974-
1992, el gasto publico en educacién triplicé su
tamarno, pasando de $364 mil millonesen 1970a
$1.27 billones en 1992, lo que equivale a una tasa
de crecimiento anual promedio del 5.6%.

En términos del PIB, el comportamiento del
gasto publico en educacién durante los afios
ochenta fue relativamente erratico: mientras en



Grafico 5
GASTO PUBLICO EN EDUCACION, 1970-1993
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la primera mitad de la década crecid
aceleradamente, logrando un nivel méaximo del
3.6% en 1984, cuatro afios mas tarde llego a su
minimo nivel del 2.7% y luego, entre 1991 y
1992, recuper¢ significativamente su participa-
ciénenel PIBlograndoalcanzar3.8%. Alexami-
nar la evolucién de estas cifras se distinguen
claramente tres subperiodos: expansion soste-
nida y muy dindmica entre 1974 y 1984 con una
tasa de crecimiento anual promedio del 6.3%,
elevando su participaciéon en el PIB de 2.9% a
casi 3.7%; disminucion de casi 10% en 1985 y
estabilizacion hasta 1991 con una tasa de creci-
miento de apenas0.9% Yy, pari passu, se reduce su
participacién en el PIB alcanzando un minimo
del 2.7% en 1988. No obstante, lamayoriadeeste
rezago se recuper0 con el incremento de 32.6%
en 19927, que elevo su participacién en el PIB a

GASTO PUBLICO SOCIAL EN COLOMBIA

un maximo de 3.8% y la tasa de crecimiento
anual promedio al 5.6% para el periodo 1980-
1992.

Los incrementos recientes en el nivel de gas-
to en educacion han mejorado la posicion rela-
tiva de Colombia con respecto a los estandares
internacionales. Cuando se la compara con un
conjunto de paises de desarrollo econdmico si-
milar, se observa que sus indicadores son
levemente inferiores, aunque con cierta ambi-
giiedad. En efecto, mientras de unlado la parti-
cipacion de la educacién publica en el gasto
publico total es del 13.5% y esta por debajo dela
media para el grupo de paises, 16.5%, del otro,
la participacion del gasto publico en educacion
enel PIBesde3.5%, que en términos relativos no
sealeja tanto del promedio (3.8%) parael mismo
grupo de paises (Grafico 6)°.

B. Salud

El gasto puiblico total en salud, incluyendo el siste-
ma de seguridad social en salud y el cuidado al
menor, alcanzd en 1992 un valor cercano a $900
mil millones, triplicando el valor de 1970 y
creciendo a una tasa anual promedio de 5.3%
(Gréfico 7). Entre 1970 y 1980 se logré un au-
mento levemente superior al promedio con una
tasa anual del 5.6%, seguido por un estanca-
miento moderado entre 1980 y 1988 (2.2%). Fi-
nalmente, entre 1988 y 1992 se increment6 a una

Esteincremento no es permanente en su totalidad ya que buena parte -unos $128 mil millones equivalentes al 11% del gasto

publico en educacidn- fueron aportes especiales para sanear el pasivo prestacional al magisterio oficial causado en otras

vigencias presupuestales.

Esta aparente contradiccién se debe a la mayor participacion en el PIB del gasto piiblico total producto de la expansién

del gasto en justicia y seguridad interna, que se habia mencionado anteriormente. Si se asume una relacion funcional
entre el porcentaje del PIB gastado en educacion y el nivel de desarrollo econémico (Grafico 6) se encuentra que el valor
ajustado al PIB per cdpita colombiano, segun las regresiones de Minimos Cuadrados Ordinarios y Error Minimo
Absoluto -OLS y LAE- para el conjunto de paises de referencia, es inferior al nivel de gasto de Colombia en 1992.
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Grafico 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 dindmica del sistema de seguridad
social en salud y al crecimiento del ICBF. En
términos del PIB, el comportamiento del gasto
publico 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 al
inicial en el periodo 1980-1984 y, luego se reduce
al 2.1% a raiz del ajuste fiscal posterior a la crisis
de 1984. A partir de 1989 incrementa su partici-
pacion hasta alcanzar el 2.9% del PIB en 1992.
Sin embargo, como proporcién del gasto publi-

co total, el gasto en salud es de una estabilidad
moderada: presenta un maximo del 12.4% en
1980 y un minimo de 9.9% en 1988, a partir de
este aio empieza a recuperarse terminando con
un 11.1% en 1992.

El gasto publico en salud, excluyendo el sis-
tema de seguridad social, ISS y Cajanal, crecié
entre 1980y 1992 en 5.3% anual, casi triplicé su
tamano alcanzando $475 mil millones en el ulti-
mo afio mencionado’®. Asi mismo, su participa-
cién 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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Grafico 7
GASTO PUBLICO TOTAL EN SALUD INCLU-
YENDO LA SEGURIDAD SOCIAL, 1970-1992
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1992. En su evolucién se distinguen tres
subperiodos: 1970-1980, con la més alta tasa de
crecimiento anual, 7.9%; de 1980 a 1988 con
incremento mucho mas lento: 1.7% anual y; por
ultimo, 1989-1992, periodo en el cual, el aumen-
to del 50% en el impuesto ala némina destinado
afinanciar al Instituto Colombiano de Bienestar
Familiar, ICBF, ocurrido en 1989, recuper? el
nivel de gasto en este rubro y elevo su tasa de
crecimiento anual a 7.6%.

La comparacion del nivel de gasto publico
central en salud, sin seguridad social, como
porcentaje del PIB, con paises de similar desa-
rrollo, muestra a Colombia como un pais cerca-
no al comportamiento promedio (Gréfico 8). No
obstante, cuando incorporamos a la cuenta de
gasto publico 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 definicion,
los valores para Colombia se incrementan al
10.7% del gastc publico total y al 2.9% del PIB,
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respectivamente. Sin embargo, comparando
con los estandares de gasto en economias desa-
rrolladas como las de los paises dela OECD que
tienen promedios de gasto publico en salud
iguales a 10.1% del gasto piiblico total y 3.7% del
PIB, se alcanza a vislumbrar la enorme brecha
que debe enfrentar Colombia en las proximas
décadas.

C. Vivienda social

Este es un sector de magnitud relativa menor,
que ha disminuido su nivel de recursos y ha
visto transformada su modalidad de operacion
en los afos recientes. Alcanzé su maximo nivel
en 1984, Vivienda Sin Cuota Inicial, con $332 mil
millones, doblando el promedio dela serie 1980-
1992 (Cuadrol). A partir de 1985 se redujo
persistentemente hasta llegar a un nivel minimo
de $119 mil millones en 1989 y se recuper6
levemente en los afios 1990 y 1991 con una
nueva recaida a $147 mil millones en 1992. El
examen comparativo de la evolucion del gasto
publico en vivienda deinterés social es especial-
mente dificil, o sesgado, pues, como ya se anoto,
a partir de 1991-1992 se present6 un cambio
radical en la forma de operacion 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
publica 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
publicos por solucién de vivienda era mucho
mayor en la primera modalidad que en el caso
de subsidios a lademanda, ya que estos ultimos
son so6lo la contrapartida publica a los aportes
de los futuros propietarios y del sector privado
(constructores y financieros hipotecarios). Este
viraje en el programa de vivienda social produ-
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Grafico 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 previsible, el desplome de su parti-
cipacion en el PIB y en el gasto pblico total™.

D. Programasrurales especiales: Desa-
rrollo Rural Integrado, DRI, Plan
Nacional de Rehabilitacién, PNR, y
reforma agraria del INCORA

En el periodo 1980-1992 los programas rurales
han incrementado sensiblemente su importan-

10

1.37% en 1984.
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cia. A pesar de que han mostrado un crecimien-
to desigual, la tasa anual promedio fue de 7.5%.
Entre 1980y 1986 aumentaron al 5.6% anual con
un salto del 128.7% en 1987 y, luego de altibajos,
una disminucién de 24.5% y 20.6% en 1990 y
1991, respectivamente, para finalizar con un
crecimiento del 15.4% en 1992. Su participacion
en el PIB muestra un dinamismo similar pues
pasa de 0.42% en 1980 a 0.7% en 1992.

La participaci6n en el PIB desciende de 0.68% en 1980 a un 0.38% en 1992, cuando se habia alcanzado un maximo de



IV. El efecto redistributivo del gasto
publico social en Colombia

Los resultados indican que el gasto publico
social logra un efecto progresivo sobre la distri-
bucién del ingreso actual y que las diferencias
de focalizacion en los distintos sectores hacen
que los pesos gastados en cada uno de ellos
"compren” diferentes cantidades de impacto
equitativo. Esto sugiere que la optimizacion de
la asignacion del gasto piiblico social, desde el
punto de vista de la equidad, requiere ajustes
que desplacen recursos hacia los sectores don-
de, en el margen, los subsidios "muerden” mas
agresivamente sobre la pobreza y la desigual-
dad™.

A. Metodologia

El método empleado trata de aproximarse al
impacto de estos bienes en el bienestar de los
hogares en cuanto consumo adicional corriente,
esto es por el ingreso adicional equivalente que
reporta. En este analisis se enfatiza en el consumo
adicional y su efecto instantdneo para distinguirlo
de otros analisis que intentan evaluar el efecto
sobre el bienestar del hogar que en el medianoy
largo plazo se pueden desencadenar a raiz del
consumo presente. Por ejemplo, la obtenciénde
educacion no sdlo se la puede evaluar desde el
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punto de vista del consumo, sino también como
uninsumo cuya productividad permitealcanzar
un cierto logro o resultado en una prueba de
Estado -el examen del ICFES a los bachilleres- 0
la adquisicion de un insumo que incrementa la
productividad laboral, 0 sea como una inversion
en capital humano cuyarentabilidad sera poste-
riormente realizada por la via del mercado de
trabajo'2. Anéalogamente, la nutricioén y el
monitoreo de lasalud de los infantes, ademasde
significar un consumo corriente adicional, tie-
nen efecto sobre el nimero de afios de vida y
afios de vida productiva adicionales.

Dada la calidad y cantidad de informacion
disponible, para la mayoria de los sectores que
comprende el gasto publico social, se opto por
un método de equilibrio parcial relativamente
simple que trata de aproximar la medicion dela
incidencia de los servicios calculando el valor del
subsidio entregado a cada uno de los hogares, los
cuales se computan como el costo neto que para
el proveedor piblico tienen los servicios men-
cionados.

Se utilizo el modulo de gasto social de la
Encuesta Nacional de Hogares de septiembre
de 1992, que permite determinar el nivel de uso
de los diferentes servicios sociales provistos
publicamente en cada uno de los hogares, los

Nuestro analisis cubre los tres niveles de la educacion publica, la atencion publica en salud y el Instituto de los Seguros

Sociales -ISS-, los subsidios de los servicios publicos domiciliarios de energia, acueducto y alcantarillado y gas, los
programas rurales dirigidos a la economia campesina-DRI, PNR, Caja Agraria e Incora- y los subsidios del Inurbe para
Vivienda de Interés Social. Hace ya dos décadas, Selowsky (1 978) realiz6 una primera evaluacion del tema e identificd
las principales caracteristicas de la distribucién de subsidios publicos en los sectores de salud y educacion y, en alguna

medida, en servicios publicos domiciliarios.

Para el caso colombiano se han realizado diferentes trabajos sobre este tema, v.gr. Kugler, et al. (1979), Rakesh(1986),

Noel y Tenjo(1992), Psacharopolous y Vélez (1992), Tenjo (1993) y Berry (1 993). Igualmente, existen intentos analiticos
y simulaciones, Owen (1 993)y Posada y Gaviria(1994), para ligar intergeneracionalmente la distribucién de educacion

y la distribucién del ingreso.
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cuales, a su vez, se encuentran clasificados por
deciles segtin su nivel de ingreso per cdpita.
Adicionalmente, con la informacion de costos
unitarios de cada sector se valoran monetaria-
mente los servicios recibidos en cada decil y
posteriormente se evalia la distribucién de sub-
sidiosde cada servicio entrelas 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 la distribucién de su ingreso
antes de los subsidios®.

Para medirla desigualdad en la distribucién
de los subsidios, las necesidades y las carencias
entre lasdiferentes clasesdeingreso, se utiliza el
concepto de coeficiente de concentracion (Cs) aso-
ciado a la curva de concentracion de la carencia o
subsidio respectivo. Este coeficiente es muy si-
milar al coeficiente de Gini (G) asociado a la curva
de Lorenz, construida a partir de la distribucion
del ingreso (Graficos 9A y 9B). Asi como, una
vez ordenados los hogares por su ingreso per
capita, la curva de Lorenz nos informa el porcen-
taje de ingreso, L(p), que recibe la proporcién p

13

de hogares mas.pobres, la curva de concentracién
nos muestra el porcentaje del subsidio, CC(p),
que le corresponde al p% de hogares més po-
bres. Mientras la curva de Lorenz, por construc-
cién, siempre debe estar por debajo de la diagonal
de la distribucién igualitaria, la curva de con-
centracion puede estar por encima o por debajo
de ella. Asi, en tanto el ingreso se distribuye de
forma mds o menosdesigual, nunca progresiva-
mente, y correspondientemente el coeficiente de
Gini (G) toma valores entre uno y cero, los
subsidios y las necesidades pueden distribuirse
regresiva, igualitaria o progresivamente y su coefi-
ciente de concentracion (Cs) toma respectivamente
valores positivos, nulos o negativos, en el intervalo (-
1,1)". Igualmente, para medir la progresividad
relativa de un subsidio con respecto a la distribu-
cion del ingreso se utiliza el coeficiente de
progresividad, Ps, que es igual a la diferencia
entre el coeficiente de concentracién del subsi-
dio, Cs, y el coeficiente Gini de la distribucién
delingreso, G. Este coeficiente Ps serd negativo
cuando el subsidio es relativamente progresivo y
positivo cuando el subsidio es regresivo con
relacion a la distribucion del ingreso™.

14
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Elingreso de los hogares fue calculado por Lasso y Moreno (1993) y se define como la suma de 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 calculos no se dispuso de las cuentas correspondientes a 1992.

El coeficiente de concentracion se define como el coeficiente Gini. La diferencia fundamental entre la curva Lorenz y
lacurva de concentracién es que parala primera, que busca describir la distribucién del ingreso, lamisma variable ingreso
rige el ordenamiento de pobres a ricos del eje de los hogares, 1a abscisa, en tanto que para la curva de concentracién, a pesar
de que se examina la distribucién de otra variable, se mantiene el ordenamiento de los hogares bajo el ingreso inicial. Tanto
la curva, como el coeficiente de concentraciéon fueron conceptos desarrollados en Kakwani (1976, 1986) como
herramienta para el anlisis de impuestos. En esta seccion se utilizan las adaptaciones de estos conceptos al estudio de
la distribucién de subsidios via gasto publico, desarrolladas en Vélez y Medina (1994). Debe advertirse que, cuando se
presenta en forma aditiva la distribucién de impuestos y subsidios netos, el coeficiente de concentracién puede ser no
acotado por arriba.

En términos graficos, el valor absoluto del coeficiente de Progresividad (P) de un determinado subsidio es igual a dos
veces el areaentre la curva de Lorenz y la curva de Concentracién del mismo subsidio. Por ello, sus valores pertenecen
al rango [-2,1].
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Para medir el efecto del gasto publico social
sobre la distribucién del ingreso, se compara la
desigualdad dela distribuciéndelingreso origi-
nal con la de la distribucién del ingreso mas los
subsidios por gasto publico social. Esto es, se
cotejan los coeficientes de Gini de las dos distri-
buciones, G y Gf respectivamente, y se calcula su
diferencia:

AG =Gf-G.

Asi mismo, es posible demostrar analitica-
mente que:

AG = Ps y/ (1+yp = (Cs-G) y/ (1+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.
Porlo tanto, lamejorade equidad enla distribu-
cion 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
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también, 0, en otros términos, cuando el subsi-
dio se distribuye mds progresivamente que el
ingresoinicial (Cs<G).Igualmente, el cambio en
el coeficiente Gini crece con ¥, que nos mide la
importancia o la magnitud de los subsidios distri-
buidos con respecto al ingreso de los hogares.

Andlogamente, con el objeto de medir ia
contribucién de cada sector y subsector a la
distribucion del ingreso se puede descomponer
linealmente el cambio de! coeficiente Gini en la
siguiente forma:

AG=AGi= (ZniPsi)y/(1+y),

donde:i:1, ..., n y Zni=1,; ni esla participacion
del sector i en el subsidio total del gasto publico
social. Y a partir de esta ultima ecuacion se
deduce que la contribucién sectorial es igual a:
AGi= niPsiy/(1+9).

Por lo tanto, la contribucion marginal del
sector i al cambio en la distribucién del ingreso
es lineaimente creciente con su progresividad o
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grado de focalizacién, medido por Psi, y con su
magnitud relativa al ingreso de los hogares,

medida por ni y 7.

B. Laincidencia del gasto piblico so-
cial en Colombia

Segiin nuestra definicién de gasto piblico social
los sectores basicos que se incluyen en esta
evaluacion de distribucién son: la educacion, la
salud, la seguridad social (salud y pensiones), la
vivienda social, los subsidios residenciales ge-
nerados por el sistema de tarifas de los servicios
publicos domiciliarios ( acueducto y alcantari-
llado, energia y gas domiciliario), los progra-
mas rurales dirigidos a los pequefios agriculto-
res y, finalmente, la cultura, el deporte y la
recreacionyla capacitacién laboral y los progra-
mas de empleo.

De acuerdo con la informacién disponible,
no todos los componentes del gasto publico
social mencionados en el parrafo anterior pu-
dieron ser evaluados por su efecto distributivo.
En educacién se examinan los gastos en educa-
cion primaria, secundaria y superior, pero se
excluye la educacién técnica del SENA. Del
sectorsalud se miden los servicios del Subsistema
de Asistencia Publica, también llamado Sistema

Nacional de Salud, SNS, del Instituto de los
Seguros Sociales, ISS, y de la atencién piiblica
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 cajas’, y los de los Centros de
Atencion Infantil, CAIP, del ICBF. En vivienda
social se incluye el programa de Subsidio para
Vivienda de Interés Social, VIS, del INURBE".
No se incorpora el efecto de los subsidios fami-
liares de vivienda distribuidos via cajas de
compensacion 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
directosenla economia campesina, comoson, el
de Desarrollo Rural Integrado, DRI, el Progra-
ma Nacional de Rehabilitacion, PRN, el Institu-
to Colombiano de Reforma Agraria,INCORA, y
la Caja Agraria'. Finalmente, se incluyen los
subsidios de los servicios publicos domicilia-
rios de energia, acueducto y alcantarillado y gas
en las zonas urbanas'. Estd excluida la evalua-
cion de la incidencia del gasto en cultura, de-
porte y recreacion, la capacitacion laboral y los
programas de empleo.

La exclusion de Cajanal y demas cajas obedece a la dificultad para medir costos y separar cuentas de salud y pensiones

en cada una de las instituciones. El analisis de incidencia pensional exige metodologfas de calculo actuarial e
informacién que no estuvo disponible para este estudio. Tampoco se incluye el analisis de incidencia de los servicios
de las Cajas de Compensaci6n Familiar que reciben recursos parafiscales superiores a los del ICBF.

17" Parala evaluacion de este ultimo subsidio se utilizé la encuesta de CENAC elaborada para el Estudio de Necesidades
de Vivienda y un formulario especial para receptores de subsidio, recolectados entre febrero y marzo de 1993.

La evaluacién de la incidencia de los programas rurales especiales se realizé con base en el médulo de actividad del

hogar de la Encuesta Nacional de Hogares aplicada en la zona rural en diciembre de 1991.

El sector de servicios piblicos domiciliarios no fue incluido inicialmente en las cuentas de gasto social del capitulo

anterior. Los eventuales subsidios por tarifas de teléfonos estan excluidos de este analisis.
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1. Valor de los subsidios totales evalua-
dos y su efecto sobre la distribucién
del ingreso

Los subsidios evaluados en 1992 alcanzan $2.03
billones que equivalen al 7.9% del ingreso dis-
ponible delos hogares, al 6.1% del PIBy al 23.7%
del gasto publico total. Del total de gasto puibli-
co social de 3.4 billones contabilizado, segin
nuestra definicién de gasto social, se ha evalua-
do la distribucién 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 publicos 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
ultimas décadas, la distribucion del ingreso ac-
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tual en Colombia sigue siendo muy
inequitativa®. E140% de los hogares mas pobres
participan en menos del 15% del ingreso dispo-
nible de todos los hogares y el 10% mas rico del
35% de ese total. En consecuencia, el coeficiente
Gini en 1992 erade 0.442 paralos hogares y 0.509
para los individuos®.

En 1992, el efecto del gasto publico social en
la distribucién del ingreso en Colombia fue
claramente redistributivo. Cuando se evalua el
coeficiente Gini del ingreso disponible de los
hogares adicionado a los subsidios recibidos del
gasto publico social se ve que se reduce en 41
milésimas, de 0.442 a0.401 (Gréfico 10y Cuadro
2). Este efecto marginal en la equidad de 9% del
coeficiente Gini es funcién directa de dos
parametros fundamentales: la magnitud relati-
va del gasto social, medida por la participacion
de dichos subsidios dentro del ingreso disponi-
ble de los hogares, 7.9%, y la focalizacién o

Grafico 10
LA DISTRIBUCION DEL INGRESO POR HOGAR ANTES Y DESPUES DE LOS SUBSIDIOS INCLU-
YENDO LOS PROGRAMAS ESPECIALES EN LAS AREAS RURALES POR DECIL DE INGRESO Y LA
CURVA DE LORENZ,1992
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®  Véase, por ejemplo, Urrutia y Sandoval (1988) y Londoiio (1989, 1990).

21

La mayor desigualdad por individuo se debe a que el tamafio 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 GINI

Coeficiente de

Efecto sectorial en

Subsidio Concentracién el coeficiente Gini ERRE

Sectores $ mMIL (%) Cs AGi (%)

Educacién 963 474 -0.081 -0.0183 449 0.95
Primaria 339 16.7 -0.347 -0.0098 239 1.43
Secundaria 367 18.1 0.124 -0.0076 185 1.03
Superior 256 12.6 0.334 -0.0010 2.5 0.20
Servicios publicos domiciliarios 588 29.0 0.004 -0.0094 229 0.79
Energia 464 228 0.080 -0.0063 154 0.67
Acueducto y alcantarillado 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 243 1.30
ISS 81 4.0 -0.402 -0.0025 6.1 1.53
SAP 220 10.8 -0.167 -0.0049 119 1.10
ICBF 79 39 -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 33 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: Célculos del autor.

progresividad en su suministro, medida por el
coeficientedeprogresividad, P=-0.552, que esigual
a la diferencia entre el coeficiente Gini de la
distribucion del ingreso y el Coeficiente de Con-
centracion de estos subsidios (Cs=-0.110).

La distribucion del subsidio por gasto publi-
co social es moderadamente progresiva desde el
punto de vista de los hogares y casi igualitaria y
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levemente progresiva desdeel puntode vistade
los individuos (Gréfico 11 y Cuadro 2): el subsi-
dio promedio por hogar es igual a $283 mil
anuales, los hogares de los primeros nueve
deciles reciben valores cercanos al promedio y
el 10% mas rico recibe un 43% del subsidio
promedio, igual a $119 mil anuales. Asimismo,
en los primeros nueve deciles se observa una
distribucién suavemente progresiva: mientras



Gréafico 11
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LA DISTRIBUCION DEL SUBSIDIO TOTAL DEL GASTO PUBLICO SOCIAL INCLUYENDO LOS
PROGRAMAS ESPECIALES EN LAS AREAS RURALES POR HOGAR Y POR PERSONA Y LA
CURVA DE CONCENTRACION, 1992
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que el segundo decil recibe un 12.4% del subsi-
dio total y el maximo 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.

Laimportancia relativa de estos subsidiosen
el ingreso de los deciles pobres es muy pronun-
ciada: representa mas del 10% de los ingresos
de los primeros seis deciles y muy por encima
del 20% para el 30% mas pobre de los hogares;
mds del 60% del ingreso promedio por hogar del
primer decil y mas de una quinta parte para los
hogares del segundo y tercer decil. Es evidente
el inmenso impacto progresivo que la magnitud y
la focalizacion de la politica social actual tiene
en el bienestar de todos los hogares colombia-
nos y en especial del 20% mas pobre.
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{Qué orden de magnitud tiene este efecto de
los subsidios del gasto publico social en la distri-
bucién del ingreso, en términos de la evolucion
reciente de la economia colombiana? Segun se

desprende del analisis de Londofio (1989 y 1990)
a partir de los afios sesenta la economia colom-

biana se encuentra en la fase descendente dela
curva de Kuznets y presenta una tendencia decre-
ciente dela desigualdad del ingreso medida por
el coeficiente Gini, la cual reduce su valor en
unas cinco milésimas por afo®. Por lo tanto, de
acuerdo a nuestros calculos, el impacto
redistributivo de los subsidios por gasto ptbli-
co social tiene un efecto equivalente, en el nivel
de desigualdad, al que tuvieron ocho afios de
crecimiento econémico promedio del periodo
1964-1988. No obstante, este efecto es mucho
mayor, jse eleva a 19 afos!, cuando se utilizan

2 La causalidad asociada a esta regularidad empirica que relaciona inversamente crecimiento y desigualdad, la curva de
Kuznets, no esta completamente esclarecida. Véase, por ejemplo, el analisis de Londofio (1989, 1990).
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las cifras de Lasso y Moreno (1993) que implican
una mejoria de 2.1 milésimas por afio en el
periodo 1978-1992%. En este sentido, el gasto
publico 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 econdmico en los afios venideros.

2. Impacto del gasto piiblico social sobre
ladistribucién del ingreso: magnitudy
focalizacion

Del total de subsidios, $ 2.03 billones, para los
cuales se evalud su incidencia, el 47% corres-
ponde a educacién publica primaria, secunda-
ria 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 economia
campesina, y un 0.8% se dedica al programa de
Subsidio para Vivienda de Interés Social del
INURBE.

El examen sectorial de los diferentes progra-
mas muestra que su efecto equitativo sobre la
distribucion del ingreso no sélo depende de la
magnitud de los subsidios entregados en cada
uno de ellos, sino también de la progresividad o
focalizacién delos mismos. Por ejemplo, a pesar
de que los subsidios de servicios ptiblicos ocu-
pan el segundo lugar en magnitud, su efecto
redistributivo esinferior al del sector salud, que
cuesta un tercio menos que el primero (Gréfico
12 y Cuadro 2).

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

px}

base estadistica y una metodologfa homogénea.
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Grafico 12
LA INCIDENCIA SECTORIAL, MAGNITUD V$
FOCALIZACION
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asi: 45% por educacion, 24% por salud, 23% por
servicios ptblicos, 7% para programas rurales
especiales y menos del 1% para vivienda de
interés social. El sector educaci6n es el de mayor
impacto redistributivo pues, de la reduccién
total de 40 milésimas en el coeficiente Gini, éste
aporta un 45%. Este valor es el producto de su
alta participacion en el gasto y de una leve
progresividad en el subsidio, el tercero después
de programas rurales y salud. La contribucién
del sector salud, segunda en orden de magni-
tud, equivaleaun 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 participacién en el monto
total de subsidios, que es de un 19%. En tercer
lugar, estan los servicios publicos domiciliarios
que, a pesar de su alta participaciéon en los
subsidios totales ( 29%), sdlo contribuyen con
un 23% a la variacién total del coeficiente Gini
debido a su elevada regresividad relativa. En
cuarto lugar se encuentran los programas rura-

Este iltimo estimativo es una mejor aproximacion a las tendencias de la tiltima década y fue calculado sobre una misma



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

Sin embargo, en términos de su eficacia
redistributiva relativa, ERRE, esdecir la contribu-
cién equitativa con relacién a la magnitud del
gasto, los sectores mas destacados son en su
orden, programas ruralesespeciales, salud, edu-
cacion, en tanto que vivienda social y servicios
publicos domiciliarios presentanresultados que
dejan ain mucho que desear*.

Un examen mds 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 (Gréfico 13y Cuadro 2). En segundo
y tercer lugar estan los subsidios de educacion
secundaria y primaria con un 18% y 17%, res-
pectivamente. En cuarto y quinto lugar, apare-
cen la educacién superior y el Subsistema de
Atencidn Publica, SAP, con 13% y 11%, segui-
dos por acueducto y alcantarillado y el ISS con
$125 mil millones y $81 mil millones, que equi-
valenaun 6%y 4%, respectivamente. El resto se
reparte, en su orden, en los pequefios progra-
mas rurales especiales, Incora, PNR, DRIy Caja
Agraria, y la Vivienda de Interés Social. Por

24
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Grafico 13
LA PARTICIPACION DE LOS SECTORES
SOCIALES EN EL GASTO PUBLICO SOCIAL
TOTAL CUBIERTO POR EL ANALISIS DE
INCIDENCIA,1992
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ultimo, 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
focalizacidn, el subsidio mds progresivo corres-
ponde a los programas especiales de las zonas
rurales, DRI, PNR, Caja Agraria e INCORA,
seguido por los de salud, educacion, vivienda
social y servicios publicos domiciliarios, en su
orden. En efecto, los subsidios enlos programas
rurales DRI, PNR, Incora y Caja Agraria suman
$84 mil millones, que sdlo representan el 4.2%
de los subsidios totales, pero cuentan con el
coeficiente de concentracion sectorial mas pro-
gresivo, Cs=-0.510”. Mas del 30% del subsidio

El indice ERRE por sector se calcula como el cociente entre su participacion en el cambio del coeficiente Gini y su

participaci6n en el monto total de subsidios. Es posible demostrar que este indice ERRE es a su vez igual al cociente
entre la progresividad subsidio del sector i, Psi y el coeficiente de progresividad de los subsidios totales por gasto
ptiblico social -véase Vélez y Medina (1994). Por lo tanto, la jerarquizacién sectorial por el indice ERRE es igual ala que
se obtiene con sus respectivos coeficientes de progresividad y concentracion.
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fuerecibido por el 10% més pobre delos hogares
y cercadel 70% del total de subsidios fue asigna-
do alos tres primeros deciles, mientrasal Gltimo
quintil solo se le entregé un 3% de dicha suma
(Grafico 14). De otro lado, a pesar de que el
subsidio anual promedio por hogar tiene un
valor moderado, s6lo alcanzé $11.8 mil, su alto
grado de focalizacién hace que para el primer
decil sea més de tres veces esta cifra, lo cual
representa un valor muy significativo con res-
pecto al nivel de ingreso de este grupo de hoga-
res.

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 mas progre-
sivo, Cs= -0.277. Los porcentajes de participa-
cion en los subsidios decrecen con el nivel de
ingreso de los hogares: un 29% del subsidio
sectorial llega al primer quintil de ingresos y
dos terceras partes del total son recibidas por el
50% maés pobre delos hogares. La progresividad
se ve 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 travésdel SAP y el ICBF. Para
los grupos de bajos ingresos, el efecto de este
subsidio es de la mayor importancia, pues equi-
vale a més del 13% del ingreso del primer decil
y amas del 5% del segundo y tercer deciles.

Los subsidios piblicos en educacién, que
son los primeros en orden de magnitud y repre-

Grafico 14
LAS CURVAS DE CONCENTRACION DEL
SUBSIDIO EN LOS CUATRO PRINCIPALES
SECTORES DEL GASTO PUBLICO SOCIAL,
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sentan casi la mitad de los subsidios totales por
gasto publico social, se encuentran distribuidos
en forma levemente progresiva, casi igualitaria
y su coeficiente de concentracion es apenas ne-
gativo, e igual a -0.081. Este valor refleja la
relativa homogeneidad con que se distribuyen
los subsidios totales de la educacién entre los
diferentes deciles de ingreso, con la excepcién
del décimo decil que recibe aproximadamente
la mitad del subsidio promedio. A pesardeesta
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 més dela cuarta parte del ingre-
so, en tanto que en el segundo es del 15% y hasta

® El célculo de la progresividad del gasto en estos programas debe tomarse con prudencia ya que la metodologfa
utilizada evalu la incidencia potencial cuando se procedia de acuerdo con las reglas de politica de estos programas en
sus respectivas aéreas. Es posible que estos calculos, que representan la progresividad potencial de los respectivos
programas en sus zonas de influencia, sobreestimen en alguna medida la focalizacién efectiva. Para examinar la
metodologfa en detalle, véase el informe sectorial respectivo -Perfetti y Guerra (1993)-.
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el sexto decil mantiene su incidencia porencima
del 5%.

Un examen desagregado de la educacion
publica, 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 educacién superior
recibe un poco mas de la cuarta parte del total de
subsidios. Con respectoal grado de focalizacion
por niveles educativos, se observan enormes
contrastes, especialmente entre los niveles basi-
cos y la educacién universitaria. La mayor
progresividad se observa en primaria (Cs=
-0.347) seguida por secundaria, que es también
progresiva (Cs= -0.124) y por la educacion uni-
versitaria que distribuye sus subsidios de forma
claramente regresiva (Cs=0.334) (Grafico 15).
Esto no esun problema que seorigina exclusiva-
mente en la universidad piblica, sino mas bien
en el efectoacumulado del filtroregresivo queel
aparato educativo, en todos sus niveles, ejerce
sobre los estudiantes de los hogares mas po-
bres*.

El subsidio para vivienda de interés social
del INURBE representa una fraccion muy pe-
quefia, menos del 1%, de los subsidios por gasto
publico 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, s6lo el primero y el dltimo quintil de
hogares cuentan con porcentajes de participa-
cién inferiores al 20%, como consecuenciadelos
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Grafico 15
LAS CURVAS DE CONCENTRACION DEL
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subsidios de vivienda, los cuales se concentran
fundamentalmente (77%) en los grupos de in-
gresos medios y bajos, representados por el
segundo, tercero y cuarto quintiles de hogares.

Por tdltimo, el sector de servicios publicos
domiciliarios es el segundo en orden de magni-
tud y entrega subsidios por $588 mil millones,
los cuales se distribuyen en forma casi igualitaria
entre los deciles, Cs=0.004. En efecto, con la
excepcion del primer y tltimo deciles, los de-
mads reciben participaciones muy cercanas 0O
levemente superiores al 10%.

El subsector de energia es el inico regresivo
de los tres subsectores de servicios publicos
domiciliarios: sus subsidios se distribuyen de

Especialmente, por falta de acceso o por desercién de secundaria. Por ejemplo, para la cohorte de 20 a 25 afios,

aproximadamente uno de cada cuatro estudiantes que terminé primaria no encontré cupo en secundaria y la mayoria
de los rechazados pertenece a los grupos mas pobres (C= -0.156) y adicionalmente, de cada dos estudiantes que
ingresan a secundaria (C= 0.150) sélo uno ha terminado, en tanto que el otro ha desertado (80% delos casos, C=-0.005)

o todavia permanece estudiando dicho nivel (20%).

117



COYUNTURA SOCIAL

forma moderadamente regresiva (Cs=0.070)
pues la participacion de los deciles crece moné-
tonamente con el ingreso, con la excepcion del
décimo decil. En efecto, el primer quintil apenas
participa del 7% del subsidio total y la mitad
mas pobre de los hogares recibe subsidios que
solo alcanzan al 44%, en tanto que los deciles
octavo ynoveno logran una participacion cerca-
na al 12%. Este resultado obedece fundamental-
mente a la combinacién de tres factores: prime-
10, la estructura de tarifas vigente en 1992 gene-
ra efectos redistributivos moderados entre los
estratos socioeconémicos, siendo especialmente
generosa con los estratos tres y cuatro; segundo,
una correlaciéninsuficiente entre estratificacion
socioecondmica de las viviendas y deciles de
ingreso que produce un efecto redistributivo
bastante débil entre los hogares usuarios de los
diferentes deciles, y por 1iltimo, los hogares
cubiertos por los servicios ptiblicos se distribu-
yen de forma moderadamente regresiva entre
las clases de ingreso nacionales, 1o cual neutrali-
za la redistribucién entre usuarios y produce un
distribucién 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 redistributiva
(Cs=0.231). El primer quintil de ingresos recibe
casi una cuarta parte del total de subsidios y el
40% mas pobre de los hogares recibe mas del
50% del subsidio total, y, simultdneamente, el
tltimo quintil de hogares solamente participa
del 4%. Debe destacarse que, a pesar de que
acueducto y alcantarillado cuenta con los mis-
mos problemas de estratificacién del subsector
de energia -por su correlacion insuficiente con
los deciles de ingreso-, opera con una estructura
de tarifas que diferencia claramente los diferentes
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estratos socioeconémicos y con ello logra un
efecto redistributivo bastante satisfactorio.

Un examen desagregado para los trece
subsectores analizados por su incidencia en la
distribucién del ingreso, revela que su eficacia
redistributiva relativa, indice ERRE, es
marcadamente desigual (Cuadro 2). En prome-
dio un incremento del 20% en el gasto publico
social, aproximadamente $400 mil millones,
permitiria mejorar la distribucion del ingreso y
disminuir el coeficiente Gini después de subsidios
en un punto porcentual. Sin embargo, dada la
heterogeneidad de la focalizacién, un peso adi-
cional de gasto en cada uno de los sectores
“compra” mejoras en la 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 reduccién de la
desigualdad 72% mayor que si se distribuye
homogéneamente en todos los sectores, y casi
tres vecesla que selogra 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 educacién primaria, acueduc-
toy alcantarillado y salud -SAP- con indices de
143%,127% y 110%, respectivamente. La educa-
cionsecundariatiene unindice ERRE muy préxi-
mo al promedio, 103%, y sdlo tres subsectores
presentan indicesinferiores al promedio (100%):
vivienda de interés social, 88%, energia eléctri-
ca, 67%y, finalmente, la educacién superior con
apenas el 20%. Entonces, si si se mantienen los
niveles de focalizacién vigentes, una disminu-
cion de los subsidios de energia eléctrica trans-
ferida a subsidios en el ICBF, al ISS o a la
educacion primaria lograria méas de dos vecesel
efecto redistributivo que se obtiene en el primer
subsector.



V. Conclusiones

Durante el periodo 1980-1992, el gasto publico
total increment6 su tamatfio a mas del doble del
nivel inicial, y casi duplicando la tasa de creci-
miento del PIB para ese mismo periodo. En
consecuencia, el gasto publico total increment6
su participacion en el PIB del 18.3% en 1980 al
25.7% en 1992. En este mismo lapso el gasto
publico social aument6 a tasas levemente infe-
riores a las del gasto publico total (4.7% versus
6.3%) y por lo tanto su representacion en el
gasto publico se redujo del 41.8% en 1980 al 35%
en 1992. No obstante, el gasto publico social
mostrd una tasa de crecimiento claramente su-
perior a la de la poblacién colombiana y a la de
la actividad econémica general y, por ello, se
observa cémo el gasto publico social per cdpita
crecié en un 38% y su participacion en el PIB se
elevé del 7.6% al 9% durante el periodo en
cuestion. En los afios ochenta el gasto publico
social sufri6 grandes oscilaciones con un auge
marcado alrededor del afio 1984, 9.8% del PIB,
luego del cual inici6 una fuerte contraccién aso-
ciada al ajuste macroeconémico y fiscal de estos
afios que lo condujo a un nivel muy precario,
especialmente en 1988%. La recuperacion par-
cial de los niveles de gasto publico social se
inici6 a partir de 1989 y se mantuvo hasta 1992.

La dindmica de los ultimos doce anos ha
ubicado a Colombia como un pais con
indicadores de gasto social tipicos de los paises
de similar desarrollo econémico. De acuerdo a
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su grado de desarrollo econémico y tanto desde
el punto de vista del gasto piiblico social total,
comodel sectorial en educacién y salud, Colom-
bia parece un pais muy cercano al promedio del
grupo de paises de ingreso medio %.

La evaluacion de la incidencia de los subsi-
dios por gasto ptiblico social en 1992 revela una
distribucién moderadamente progresiva que favo-
rece la participacién de los grupos de bajos
ingresos. Estos subsidios tienen un impacto
marginal muy visible en el bienestar de los
hogares mds pobres, pues representan una sig-
nificativa porcion adicional de sus ingresos:
jmas del 60% para los del primer decil y mas de
un 20% para los hogares del segundo y tercer
quintil! El gasto publico social tiene un efecto
equitativo sobre la distribucion del ingreso. Los
subsidios por gasto publico social, evaluadosen
este estudio, representan un valor igual al 7.9%
del ingreso de los hogares y logran reducir el
coeficiente Gini en un 9%, gracias a la
progresividad de los subsidios conrespectoala
distribucién del ingreso.

En términos comparativos, el efecto del gas-
to publico social sobre la distribucion del ingre-
so equivale aproximadamente al impacto de
dos décadas de crecimiento sobre la desigual-
dad econémica. Este resultado cobra especial
importancia durante los ultimos afos, en los
cuales la relacion decreciente entre el crecimien-
to y la desigualdad en la distribucion del ingre-
so viene mostrando un relativo agotamiento.

7 Se debe advertir que el pico de gasto ptiblico social en 1984 aparece mas como una variacién transitoria u observacién
atipica de la serie, pues su nivel excede en més de un punto del PIB el nivel promedio observado en el resto del periodo

1982-1986.

3 No obstante, cuando el gasto ptblico social en salud incluye el 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 redistribucién y contribuyen mas que pro-
porcionalmente a la mejora en la distribucién
delingreso: vale destacar, a los programas rura-
lesespeciales, el ICBF, el ISS, la educacién publi-
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 la educacién
superior publica y el servicio residencial de
energia eléctrica. Este tltimo subsector es espe-
cialmente preocupante pues absorbe una enor-
me cantidad de recursos y no logra una
focalizacion minimamente aceptable.

Con base en los resultados expuestos se lo-
gra determinarlarelacién entre equidad y gasto
publico social, tanto en términos globales como
sectoriales y subsectoriales. Estos parametros
pueden utilizarse para calibrar el impacto
redistributivo del gasto social en dos sentidos:
primero, para expandir el gasto en los sectores
donde existe baja cobertura y se cuenta con un
buen nivel de focalizacién media y marginal,
como en los casos de la educacién secundaria,
los programas rurales especiales, el cuidado y la
nutricion del menor, la salud basica y la vivien-
da de interés social y, segundo, para mejorar la

focalizacion y/o recortar los subsidios en los
sectoresdonde se esta desperdiciando su poten-
cial redistributivo, como en el caso de la energia
eléctrica residencial®.

Finalmente, es oportuno delimitar los alcan-
cesdel andlisis de laincidencia del gasto publico
social. A pesar de su evidente utilidad, la
optimizacion social de la asignacién
intersectorial e interregional de los recursos de
la politica social requiere, adicionalmente, es-
quemasde andlisis y tareas de medicién en otros
aspectos complementarios. Por lo tanto, una
agenda parala comprensiénintegraldel proble-
ma debera incluir estudios adicionales, tales
como:i)lasrelaciones tecnoldgicasimplicitasen
la gestion de cada uno de los subsectores socia-
les, relacién entre insumos y resultados, y las
alternativas de optimizacion®. ii) un inventario
y evaluacion de los sistemas de incentivos para
la asignacion de recursos y de los mecanismos
de control ciudadano en cada uno de los secto-
res y niveles de gobierno involucrados en la
politica social®, vy, iii) el andlisis y el cilculo de
los efectos que las diferentes intervenciones de
la politica social para la inversién en capital
humano pueden tener sobre la distribucién del
ingreso y el nivel de la pobreza en el largo plazo.

En el dltimo capitulo de Vélez (1994) se presentan los resultados de incidencia de algunas simulaciones de expansion

del gasto publico social en los sectores donde las carencias presentan una distribucion mas progresiva, y de reformas
en laestructura de tarifas de servicios ptiblicos que potencialmente corrigen el desperdicio de subsidios que alli ocurre.
Igualmente, el libro incluye las comparaciones interregionales, intertemporales e internacionales de los resultados de

incidencia.

% 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, burdcratas, sindicatos, proveedores, etc-tienen para "capturar” los beneficios de las empresas
publicas, en contra del interés de los ciudadanos. Ademas seiiala los diferentes mecanismos de control ciudadano yde
competitividad -la regulacién y/o el mercado- que pueden contrarrestar el fenémeno de la captura.
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