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PRESENTACION

Es satisfactorio para la Contraloria de Bogota, poder ofrecer al Concejo y a la
Ciudadania, ademéas de Ilos productos obligatorios contemplados en la
normatividad que la rige, estudios de tipo estructural con contenido que concierne
a la ciudad, a través de los cuales se busca contribuir a un mejor conocimiento
sobre sus problematicas.

El presente estudio, “Gasto Publico Social y Redistribucién del Ingreso en Bogota
1994 — 2004”, responde al convencimiento que se tiene respecto a que “un
ciudadano activo e informado, decide sobre el destino de los recursos publicos”;
ademas, corresponde con una de las premisas del Plan Estratégico de la
Contraloria, base para la politica de la entidad: “el fin del control fiscal es mejorar
la calidad de vida de los ciudadanos del Distrito”.

Bajo este contexto, el estudio ofrece un valioso aporte en lo concerniente a la
determinacion de la focalizacion del gasto y el andlisis de su provisién
(coberturas), en la ultima década, mediante la aplicacion de la metodologia de
medicién de impacto redistributivo y la cuantificacion para la ciudad de indicadores
novedosos como el de concentracion del gasto y el de progresividad de Kakwani.

Con base en ello, se llega a determinar que una adecuada focalizacién del Gasto
Publico Social — GPS, implica que los beneficios del mismo aumenten a medida
que se consideren estratos socioecondmicos de menores ingresos; asi mismo,
significa que su distribucion ha generado un efecto igualador sobre la distribucion
del ingreso. Por el contrario, una sefial de inadecuada focalizacidbn se presenta
cuando el gasto efectuado tiende a incrementar el ingreso per capita de las
personas de mayores ingresos.

Con niveles de pobreza superiores al 50%, y de indigencia cercanos al 15%, se
vuelve pertinente revisar la focalizacion del gasto en la ciudad, su progresividad, y
en general, los mecanismos a través de los cuales se ha efectuado la
redistribucién del ingreso.

Dada la importancia del tema y la magnitud del reto, la reduccion de tales niveles
de pobreza e indigencia en Bogota, requiere de la creatividad y el aporte de todos.
La Contraloria de Bogota se adhiere a tal propdsito, y para ello pone a
consideracion el presente estudio, bajo el entendido que no sera el dltimo esfuerzo
gue se haga en tal sentido.

OSCAR GONZALEZ ARANA
Contralor de Bogota, D.C.
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ABSTRACT

La investigacion se orientd al andlisis de dos componentes basicos del Gasto
Publico Social — GPS, efectuado en Bogota durante el periodo 1994 — 2004,
conocidos como Focalizacién y Provision (o coberturas).

Respecto a lo primero, se pudo establecer que el GPS mejoré la distribucion del
ingreso en la ciudad, y registroé un caracter pro — pobre, pero de forma ciclica, esto
es, que los beneficios del gasto en los quintiles de menores ingresos, se hicieron
mas notorios en los afios de crisis, pero, en los periodos de prosperidad
econdmica, el criterio se volvié menos riguroso.

El analisis sectorial permitid establecer que la mayor cantidad de recursos per.
capita se orientdé a solucionar necesidades de educacién, agua potable y
saneamiento ambiental, y salud, en ese orden, mientras que para bienestar y
vivienda los recursos asignados fueron relativamente bajos. La mejor focalizacion
del gasto se efectu6 en el sector educacion; en tanto que en agua potable y
saneamiento ambiental, se privilegi6 a los quintiles de mayores ingresos,
denotando un gasto menos pro pobre y con menor progresividad.

Respecto a lo segundo, se observé que con los mayores gastos focalizados en
educacion, salud y agua potable y saneamiento ambiental, se logré una amplia
cobertura en educacién primaria y media (aunque muy pobre en superior), una
mayor afiliacion de personas al régimen subsidiado en salud, y una cobertura del
100% desde el 2003, en acueducto. No obstante, a pesar de los esfuerzos, los
pocos recursos focalizados en bienestar y vivienda, dejaron sus problematicas sin
resolver.

Palabras clave: Gasto Publico Social, focalizacién, provisibn o coberturas,
quintiles, deciles, Indice de Gini, Indice de Concentracién del Gasto, Indice de
Kakwani.
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"Si bien la prosperidad econdémica y la situacién
demografica favorable fomentan el bienestar y la
libertad de una sociedad, no es menos cierto que
mayor educacion, prevencion y atencion sanitaria
y otros factores similares afectan las auténticas
libertades de que disfruta la poblacion”

Amartya Sen'

INTRODUCCION

Si hay algo que identifica el desarrollo econémico, es la capacidad de traducir el
crecimiento en el mejoramiento de las condiciones de vida de las personas, lo cual
empieza por garantizar una vida digna y contindia con la construccion de un mejor
entorno, donde se propicie el disfrute general de los logros individuales y
colectivos.

En este proceso, compete al Estado formular las politicas y objetivos que han de
asegurar el desarrollo integral, formular las normas cientificas, administrativas y de
convivencia, garantizar la prestacion y acceso a los servicios, ademas de hacer
seguimiento y evaluar el cumplimiento de las politicas y la asignacion y ejecucion
de los recursos.

Por ello, la intervencion del Estado en la economia, entre otros propdsitos, debe
orientarse fundamentalmente a la busqueda de equidad; en concreto, esto no es
otra cosa que la accion de corregir la distribucion del ingreso y la riqueza. A
diferencia de lo defendido por la teoria econémica convencional, el Estado debe
intervenir para corregir fallas del mercado, tales como: externalidades, bienes
publicos, asimetrias de informacidon, costos de transacciones diferentes a los
costos de produccion, y otras, que finalmente se traducen en un alejamiento
respecto a los objetivos macroecondémicos, y en especifico, de la politica publica.

En Colombia, la carta politica de 1991 dej6 expreso este propdsito en todo su
cuerpo, desde su primer articulo,” donde se define al pais como un Estado Social
de Derecho y se deja claro que es una Republica Unitaria fundada en el respeto
de la dignidad humana, en el trabajo y la solidaridad de las personas que la
integran y en la prevalencia del interés general, hasta el articulo 366, donde se
define que “el bienestar general y el mejoramiento de la calidad de vida de la
poblacién son finalidades sociales del Estado”.

! Amartya Sen, Premio Nobel de Economia 1998. Teorias del desarrollo a principios del siglo XXI.
? Constitucién Politica de Colombia; Titulo I, De los principios Fundamentales, articulo 1°.
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Estos preceptos constitucionales tienen su principal aplicacion en el régimen
econdémico, donde se expresa que “la direccidon general de la economia estara a
cargo del Estado” y se precisa que éste “intervendra, para racionalizar la
economia con el fin de conseguir el mejoramiento de la calidad de vida de los
habitantes, la distribucion equitativa de las oportunidades y los beneficios del
desarrollo y la preservacion de un ambiente sano”?

Para éste propdsito, el como de la accion estatal esta contemplado en el Plan de
Desarrollo, el cual sefala las politicas y objetivos nacionales de largo plazo, las
metas y prioridades a mediano plazo y las estrategias y orientaciones de corto
plazo, materializadas en los presupuestos plurianuales. En efecto, anualmente el
gobierno nacional formula y pone a consideracion del Congreso el Presupuesto de
Rentas y la Ley de Apropiaciones, y a nivel territorial se formula y pone a
consideracion de las Asambleas y Concejos el Presupuesto Anual de Rentas e
Ingresos y de Gastos e Inversiones; esto es, la Politica Fiscal.

Debe subrayarse que del total de gastos a efectuar durante una vigencia, el
gobierno esta obligado a dar prelacién al denominado gasto publico social -
GPS, el cual se fundamenta en la necesidad de mitigar, prioritariamente, las
necesidades basicas insatisfechas de la poblacion, bajo criterios de eficiencia
fiscal y administrativa. De hecho, la normatividad vigente define éste tipo de gasto
como “aquel cuyo objetivo es la solucidn de las necesidades basicas insatisfechas
de salud, educacion, saneamiento ambiental, agua potable, vivienda, y las
tendientes al bienestar general y al mejoramiento de la calidad de vida de la
poblacién, programados tanto en funcionamiento, como en inversién.”*

Al respecto, en la Ultima década, Bogotd ha sido objeto de un incremento
sustancial del gasto de inversion, lo cual ha permitido superar la imagen de una
ciudad desordenada tanto en lo fisico - urbano, como en el manejo de los recursos
publicos. Las ultimas administraciones (hasta 2003), con diferente énfasis, han
mantenido una linea consecuente en la aplicacion del gasto publico, orientado a
infraestructura y a generar comportamientos de convivencia y cultura ciudadana.

No cabe duda que la continuidad en los esfuerzos ha permitido mostrar a Bogota
de cara al siglo XXI, como una ciudad dindmica, con mejoras importantes en
movilidad, una oferta de recreacion y cultura materializada en una amplia red de
parques Yy bibliotecas, mejoras sustanciales en el control de muertes violentas, y

® Ibid, Titulo XII, Del Régimen Econémico y de la Hacienda Publica, Capitulo 1, articulo 334.
* Estatuto Organico de Presupuesto, Decreto compilador No 111 de enero de 1996, articulo 41, y
Estatuto de Presupuesto de Bogotd, decreto compilador No 714 de 1996, articulo 32.
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mas importante aun, el cambio en la percepcién de las personas que la habitan y
visitan.

Para llegar a estos niveles de logro, ademas de un plausible esfuerzo por ordenar
las finanzas de la ciudad y el efecto restrictivo de normas Nacionales (Ley
617/2000), se han enajenado y compartido con el sector privado bienes publicos,
se ha incrementado la dependencia de la financiacion interna y externa, y se ha
sometido a sus residentes a un aumento de la presion tributaria local.

Sin embargo, estudios recientes muestran una realidad social que contrasta con
los logros anteriores, y revelan una ciudad con mucho cemento y simultaneamente
con mucha hambre y desocupacion. Es necesario entonces, evaluar la eficiencia,
eficacia y equidad del gasto efectuado, bajo el entendido que los recursos publicos
de la ciudad son de todos los contribuyentes y una gran parte de ellos (méas del
50%), no esta recibiendo los beneficios de su rentabilidad.

El presente estudio tiene como objeto efectuar una aproximacién al impacto
redistributivo del GPS efectuado en Bogota en la ultima década, tanto global como
sectorial, a partir de los cambios generados sobre la distribucion del ingreso, como
consecuencia de la provision distrital de transferencias sociales en especie®.

Para ello se desarrollan seis secciones. La primera corresponde a la metodologia
utiizada y las limitaciones que debe contemplar un estudio de estas
caracteristicas; en el segundo capitulo se muestra la distribucién del ingreso en
Bogota por hogares y por personas, recogidos en quintiles; en el tercer capitulo se
efectla la cuantificacion del gasto publico social ejecutado en Bogota durante el
periodo de estudio; en las dos secciones siguientes se entra a determinar el efecto
redistributivo del gasto publico social entre los quintiles de ingreso, en forma total y
sectorialmente, buscando determinar si el gasto tuvo un caracter pro — pobre o no
pobre; el capitulo seis se orienta a determinar las coberturas logradas con el gasto
publico social efectuado; y en la ultima, se recogen las conclusiones del trabajo.

® Conjunto de bienes y servicios individuales suministrados a los hogares por el gobierno, tales
como: salud, educacion y bienestar, entre otros, en forma gratuita o casi gratuita.

10
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1. METODOLOGIA UTILIZADA Y LIMITACIONES

Para empezar, se debe partir de la concrecion de una definicion sobre GPS y la
determinacion de los sectores donde la ejecucion de apropiaciones solucione las
necesidades basicas insatisfechas de la poblacion. De hecho, lo preceptuado
constitucionalmente y lo desarrollado por la ley no es concluyente, puesto que a
pesar de determinar sectores concretos en la solucion de necesidades basicas
insatisfechas (salud, educacién, saneamiento ambiental, agua potable y vivienda),
deja abierta la posibilidad de otras soluciones tendientes al bienestar general y al
mejoramiento de la calidad de vida de la poblacion.

No obstante, la Constitucion, en su articulo 366, define que “el bienestar general y
el mejoramiento de la calidad de vida de la poblacion son finalidades sociales del
Estado. Sera objetivo fundamental de su actividad la solucion de las necesidades
insatisfechas de salud, de educacion, de saneamiento ambiental y de agua
potable”. En consecuencia, con base en la constitucién y la ley, para el bienestar
general y el mejoramiento de la calidad de vida de la poblacion, es necesaria la
satisfaccion de necesidades bésicas de salud, educacién, saneamiento ambiental,
agua potable y vivienda®, lo que constituye una de las finalidades sociales del
Estado.

Obsérvese que en todo momento la relacion del GPS se hace con referencia a las
necesidades basicas de la poblacion, por lo cual es a éstas a donde se deben
orientar los recursos. Al respecto, el articulo 350 de la constitucion establece que
“excepto en los casos de guerra exterior o por razones de seguridad nacional, el
gasto publico social tendra prioridad sobre cualquier otra asignaciéon”.

Definido el GPS’, la metodologia del estudio se encuadra en los denominados
estudios de incidencia®, en los cuales, el total del gasto publico en cada sector se
asigna entre los estratos de ingreso de acuerdo al uso que sus integrantes hacen
de los principales servicios provistos por el gobierno distrital. En consecuencia, la
informacion debe provenir o se debe aproximar del lado de la demanda (Encuesta
de Hogares), mas que de la oferta de los servicios sociales y publicos, tal como se
explica en el capitulo 4.

® Para el caso de Bogotd, el estudio adiciona el sector de Bienestar Social, concordando con los
sectores definidos por la Contraloria General de la Republica, en su evaluacion de la politica social
2003; presentado en marzo de 2004.

" Recuérdese que éste comprende los gastos programados tanto en funcionamiento como en
inversion.

® Maria Marcela Harriague y Leonardo Gasparini; El impacto redistributivo del gasto publico en los
sectores sociales, resultados provisorios; Direccién Nacional de Programaciéon del Gasto Publico
Social, Direccién de Gastos Sociales Consolidados; Argentina, 2000.

11
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En la experiencia Argentina, Harriague y Gasparini® proponen atribuir la totalidad
del gasto sectorial a la distribucibn de sus servicios mas caracteristicos, por
ejemplo: en el sector salud el gasto publico se asigna a cada quintil en proporcién
al niumero de personas de ese estrato que asisten a hospitales, o en el caso de
educacion, el gasto publico en un determinado nivel se aplica a cada estrato en
proporcién al numero de personas de ese quintil que asisten a establecimientos
publicos.

Para el caso de Bogota, este tipo de informacion no esta elaborada, y menos para
el periodo de estudio; no obstante, con la ayuda del DAPD y de las entidades
ejecutoras, se efectud una aproximacion con base en la informacién de la
Encuesta de Calidad de Vida y otras estadisticas disponibles, por medio de las
cuales se calcul6 el porcentaje de utilizacién de servicios de educacion y salud, en
forma general, para cada estrato en un periodo determinado, y luego se imputa
dicha metodologia de distribucion a los demas sectores.

La metodologia implica una correspondencia entre quintiles y estratos, lo cual no
es facil de lograr. De hecho, algunos investigadores han demostrado lo
improcedente de tomar el estrato como criterio de fijacién de tarifas y asignacion
de subsidios y contribuciones de todo tipo'®. No obstante, a pesar de encontrar
superposiciones de grupos y proporciones de cada grupo que pertenecen a un
estrato superior, se elaboré una aproximacion entre quintiles y estratos, de manera
analoga a la efectuada por la Secretaria de Hacienda Distrital**.

En consecuencia, la correspondencia se establece asi:

Estrato 1 : Quintil 1 Estrato 2 : Quintil 2
Estrato 3 : Quintil 3 Estrato 4 : Quintil 4
Estrato 5 : Quintil 5 Estrato 6 : Quintil 5

Respecto a las limitaciones, la metodologia planteada por Harriague y Gasparini
implica la asuncion de varios supuestos que obligan a interpretar los resultados
teniendo en cuenta tales consideraciones. Fundamentalmente:

e Solo se considera el volumen de recursos movilizados, sin involucrar criterios
de eficiencia y eficacia en la provision de los mismos.

° Op. Cit.

1% Hugo Lépez, Revista Dinero, febrero 16 del 2001.

1 Secretaria de Hacienda Distrital, Cuadernos de la Ciudad, serie Equidad y Bienestar No 2,
Impacto de la inversion social distrital y de los subsidios en las tarifas de los servicios publicos
sobre la distribucién del ingreso en Bogota, 2003, pg 19.

12
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e No es posible determinar la calidad de los servicios que consumen los
usuarios.

e Se supone que los costos unitarios de los programas dirigidos a cada
estrato/quintil no difieren.

e El ingreso de las personas se incrementa en el valor del programa publico que
reciben como GPS.

e Los beneficios del gasto publico se concentran en los usuarios de los servicios
y no afectan a los proveedores de los mismos (maestros, meédicos, etc.).

¢ No se consideran externalidades, ni los efectos sobre futuros ingresos (como
en el caso de educacion).

e Las conclusiones no reflejan el efecto global del sector publico, sélo los
principales programas destinados a mejorar la distribucion del ingreso y
garantizar igualdad de oportunidades. Recuérdese que la determinacion de los
sectores que definen el GPS se efectué a partir de las Necesidades Basicas
Insatisfechas de la poblacion.

2. LA DISTRIBUCION DEL INGRESO

Constituye el primer paso en todo estudio de impacto distributivo, y consiste en
ordenar a las personas de acuerdo a su nivel de bienestar; para el caso, éste
altimo se aproxima con el ingreso corriente (ingreso per capita familiar). Los
hogares se dividen en grupos por quintiles, en donde cada quintil contiene al 20%
de ellos; como consecuencia, los hogares de los primeros quintiles perciben los
menores ingresos, en tanto que el ultimo quintil corresponde a los hogares de
mayores recursos, tal como se aprecia en el cuadro 2.1.

13
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Cuadro 2.1
Bogota: distribuciéon de ingresos por afio y quintiles, 1994 — 2004
Pesos y porcentajes.

Afio y Quintil Hogares ** Numero de Personas INGRESO POR HOGARES

Total Cantidad (%) Total PART. | Personas
X Hogar

1994 | Primer Quintil 282,696 1,234,738 22.4 60,404,764,505 4.7 4.37

Segundo Quintil | 282,863 1,209,309 21.9 113,906,667,089 8.8 4.28

Tercer Quintil 282,958 1,091,244 19.8 160,505,087,406 12.4 3.86

Cuarto Quintil 282,829 1,053,784 19.1 248,720,081,669 19.2 3.73

Quinto Quintil 283,152 935,380 16.9 709,068,222,578 54.9 3.30

TOTAL 1,414,498 5,524,455 100.0 1,292,604,823,247 100.0 3.91

1995 | Primer Quintil 292,032 1,300,688 23.0 78,682,306,309 4.7 4.45

Segundo Quintil | 291,749 1,242,263 21.9 141,934,265,833 8.4 4.26

Tercer Quintil 292,098 1,144,863 20.2 201,495,972,843 11.9 3.92

Cuarto Quintil 292,265 1,062,240 18.8 303,419,105,977 18.0 3.63

Quinto Quintil 292,054 911,711 16.1 963,050,658,280 57.0 3.12

TOTAL 1,460,198 5,661,765 100.0 1,688,582,309,242 100.0 3.88

1997 | Primer Quintil 313,375 1,367,979 22.9 116,792,130,969 4.6 4.37

Segundo Quintil | 314,064 1,327,701 22.3 233,141,099,147 9.2 4.23

Tercer Quintil 314,174 1,213,271 20.3 336,222,395,083 13.2 3.86

Cuarto Quintil 313,426 1,087,784 18.2 517,088,972,405 20.3 3.47

Quinto Quintil 314,710 968,778 16.2 1,341,653,360,670 52.7 3.08

TOTAL 1,569,749 5,965,513 100.0 2,544,897,958,274 100.0 3.80

1999 | Primer Quintil 331,045 1,443,406 23.2 79,084,540,419 3.1 4.36

Segundo Quintil | 332,507 1,373,133 22.1 195,991,784,505 7.8 4.13

Tercer Quintil 332,139 1,291,273 20.8 316,807,288,889 125 3.89

Cuarto Quintil 331,506 1,154,677 18.6 535,319,945,036 21.2 3.48

Quinto Quintil 332,404 949,500 15.3 1,398,492,562,846 55.4 2.86

TOTAL 1,659,601 6,211,989 100.0 2,525,696,121,695 100.0 3.74

2001 | Primer Quintil 343,055 1,436,330 22.6 85,719,352,615 3.7 4.19

Segundo Quintil | 343,714 1,375,042 21.6 181,016,544,786 7.9 4.00

Tercer Quintil 343,310 1,342,534 21.1 284,982,158,711 12.4 3.91

Cuarto Quintil 344,043 1,164,209 18.3 439,863,096,048 19.1 3.38

Quinto Quintil 343,590 1,039,779 16.4 1,312,880,239,039 57.0 3.03

TOTAL 1,717,712 6,357,894 100.0 2,304,461,391,199 100.0 3.70

2003 | Primer Quintil 386,865 1,643,054 24.1 156,476,874,723 4.3 4.25

Segundo Quintil | 386,901 1,537,250 22.6 310,961,500,262 8.6 3.97

Tercer Quintil 386,906 1,373,730 20.2 457,172,999,803 12.6 3.55

Cuarto Quintil 386,960 1,252,327 18.4 729,154,814,362 20.1 3.24

Quinto Quintil 387,007 1,000,263 147 1,967,106,075,131 54.3 2.58

TOTAL 1,934,639 6,806,624 100.0 3,620,872,264,281 100.0 3.52

2004 | Primer Quintil 390.657 1.610.390 23.4 98.409.127.602 3.6 4.12

Segundo Quintil | 391.322 1.548.705 22.5 225.297.016.349 8.4 3.96

Tercer Quintil 391.036 1.420.955 20.7 343.564.768.507 12.8 3.63

Cuarto Quintil 391.914 1.249.782 18.1 520.017.649.685 19.3 3.19

Quinto Quintil 391.439 1.046.249 15.2 1.508.288.899.340 55.9 2.67

TOTAL 1.956.369 6.876.082 100 2.695.577.461.484 100 3.51

Fuente. Procesamiento de datos efectuado por el DAPD, Subdireccion de Desarrollo Social, Area de Desarrollo Humano.

12, . L . .
La informacion corresponde a ingresos para hogares. La unidad de gasto se compone por todos los
miembros del hogar exceptuando el servicio doméstico y los pensionados.
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Las condiciones de desigualdad social en los ingresos para el afio 1994 muestran
que para el quintil uno (el 20% mas pobre) su participacion es 4,7% del ingreso
total, para el quintil dos es de 8,8%, para el quintil tres de 12,4%, para el quintil
cuatro del 19,2% y para el quintil cinco (20% mas rico) su participacion en el total
del ingreso es de 54,9%.

Para el afio 1999 se muestra una situacion dificil en los primeros quintiles, puesto
que para el quintil uno (el 20% mas pobre) su participacion disminuye al 3,1% del
ingreso total, para el quintil dos disminuye al 7,8%; en tanto que para el quintil tres
la participacion permanece constante en el 12,5%, para el quintil cuatro aumenta
al 21,2% y para el quintil cinco (20% mas rico) su participacion en el total del
ingreso también aumenta al 55,4%.

De otro lado, para el afio 2003 (figura 2.1) se observa una recuperacion en los
primeros quintiles y cierta estabilidad en los Ultimos asi: para el quintil uno (el 20%
mas pobre) su participacion se ubica en el 4,3% del ingreso total, para el quintil
dos su participacion se mantiene en el 8,6%, el quintil tres no supera el 13%, para
el quintil cuatro su participacion permanece en el 20% y para el quintil cinco (20%
MAs rico) su participacion en el total del ingreso se mantiene todavia en niveles
altos (54%).

Figura No. 2.1

Participaciéon por Quintil en el Ingreso Afio 2003

4% 2

13%

54%

20%

Fuente. Subdireccién de Desarrollo Social. DAPD 2005.
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En términos absolutos, para 2003 el ingreso promedio por persona para aquellos
ubicados en el quintil cinco es de $1'966.589, mientras que para aquellos ubicados
en el quintil uno es de $95.235; es decir, que el ingreso del quintil cinco es 20,6
veces el quintil uno, relaciébn que para 2001 era de 21,16 veces. En la ultima
década esta relacion fue mas alta en la vigencia 1999, afio en que la relaciéon fue
de 26,9 veces, tal como se deriva de la figura 2.2.

Figura No. 2.2
COVIPORTAMIBENTO INGRESOS PROVEDIO PERSONA QUINTIL 1 VS, QUINTIL 5 BOGOTA 1994-2003

2500000

200000 1966589
1472873
1500000
1000000
500000
&.376 4952
ﬁgm EDv493 6(3%3 — 54.¢7$D 5239 52679 o BI5
193 1994 195 19%6 1997 198 199 2000 200 02 2008 004

‘—O—QJNI'ILU\O —8—QUNTILONGO

Fuente. Subdireccién de Desarrollo Social. DAPD.2005

De manera puntual, la figura 2.3 muestra el comportamiento de los ingresos por
persona segun quintil en Bogota para el afio 2003, asi:
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Figura 2.3

Ingresos por persona segun Quintil Bogota 2003 (H 6 es € promedio)
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Fuente. Subdireccién de Desarrollo Social. DAPD.2005
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Por otra parte, en cuanto al ingreso de los hogares, en la figura 2.4 se muestra la
dispersion por quintil para el afio 2003, donde se aprecia que mientras para el
Quintil uno su ingreso promedio mensual es de $404.474, para el Quintil cinco es
de $5'082.869.

Figura 2.4

DISPERSION DEL INGRESO HOGARES POR QUINTIL ANO 2003 - El seis es el promedio

Fuente. Subdireccién de Desarrollo Social. DAPD.2005

Debe sefialarse que para el caso del andlisis del ingreso de los hogares en 2003,
es necesario tener en cuenta que las familias del Quintil 1 (es decir el 20% mas
pobre de la poblacién) estdn compuestas en promedio por 4,25 personas,
mientras que las familias del Quintil 5 (20% mas ricos) estan compuestas en
promedio por 2,58 personas, asi:
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Figura 2.5
Numero de personas X Hogar Q1 vs. Q5 Bogota 1994-2003
5
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Fuente. Subdireccién de Desarrollo Social. DAPD.2005

En la figura anterior, se aprecia igualmente que el tamafio de los hogares en la
ultima década ha oscilado ligeramente asi: los hogares del Quintil uno en 1994
estaban compuestos en promedio por 4,37 personas, para el afio 1999 por 4,36
personas en promedio y en el afio 2003 se ubica en 4,25 personas por hogar
promedio.

Respecto a los hogares del Quintil cinco se encuentra que para el afio 1994 el
promedio era de 3,3 personas por hogar, para el afio 1999 disminuye a 2,86
personas y para el afio 2003 sigue disminuyendo y se ubica en 2,58 personas
hogar promedio.

Estas cifras muestran que en el periodo 1994-2003 los hogares del quintil uno
redujeron su tamafio en 2,75%; es decir, se mantuvieron casi estables en el
namero de personas, mientras que en el mismo periodo los hogares del quintil
cinco redujeron su tamario en un 21,8%.

En general, el andlisis de la distribucidén del ingreso en Bogotéa en la Ultima década
muestra que en el afio 1994 el porcentaje de personas clasificadas en el Quintil
uno constituia el 22,4% del total de la poblacién y participaban con el 4,7% en el
total del ingreso de los hogares. Para 1999 el porcentaje de participacion de las
personas de éste quintil se aumentd a 23,2%, al mismo tiempo que su proporcion
en el ingreso total de los hogares disminuy6 al 3,1%. En el 2003 el porcentaje de
participacion de las personas del quintil crece a 24,1% y la participacién en el
ingreso total de los hogares se recupera levemente, ubicandose en el 4,3%.
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En contraste, el Quintil cinco reflej6 lo siguiente: en el afio 1994 el porcentaje de
personas en ese quintil era de 16,9%, con una participacion del 54,9% en el total
del ingreso de los hogares. Para 1999 el porcentaje de personas del quintil
disminuy6é al 15,3%, mientras que su participacion en el ingreso total de los
hogares aumenté al 55,4%. En el 2003 el porcentaje de personas del quintil
disminuye al 14,7% y la participacion en el ingreso total de los hogares cae
levemente al 54,3%.

3. EL GASTO PUBLICO SOCIAL EN BOGOTA

El paso siguiente en un estudio de impacto, consiste en determinar el monto de
GPS que se asignard a los quintiles de ingreso; éste gasto consiste en las
transferencias sociales en especie efectuadas en Bogota, en los tipos de gasto
determinados. Para el periodo de estudio esta asignacién se efectué de la
siguiente manera:
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Cuadro 3.1
Gasto Publico Social consolidado 1
Bogot4a, 1994 — 2004
Millones de pesos de 1994

Crecimi.
SECTOR SOCIAL/ ANOS 1994 1995 1997 1999 2001 2003 2004° rom P
SUBSECTOR SALUD 120.007,8 107.632,1 142.703,1 181.545,0 205.737,8 225.811,2 232.983,4 126
|ISecretaria de Salud 29.703,3 5.816,9 4.290,8 6.140,4 5.270,6 5.518,1 5.464,2 2123
Fondo de Salud mental y Asistencia al Anciano 1.525,1 3.217.4 111,0
|IFondo financiero Distrital de Salud 21.801,9 21.838,7 48.409.6 60.978,5 83.694.3 81.871,4 83.410,8 30,8
|Hospitales 31.333,2 74.197,4 90.002,7 114.426,1 116.773,0 138.421,7 144.108,4 35.0
ICaja de prevision social del Distrito 35.644.3 2.561.7 -92.8
SUBSECTOR EDUCACION 73.331,6 90.113,8 266.888,5 393.651,1 373.189,7 370.906,9 394.453,3 445
Secretaria de Educacion 61.146,1 74.814,7 239.936,0 366.313,3 343.338,6 342.904,5 366.610,3 494
lUniversidad Distrital Francisco Jose de Caldas 12.185,5 14.819,8 23.512,9 24.927,3 28.867,5 26.617,8 26.713,7 15.8
Inst.para la Invest.y el Des. Pedag.- IDEP. 4793 3.439.7 24105 9835 1.384,6 11293 110,2
SUBSECTOR BIENESTAR SOCIAL 29.073,9 39.413,8 46.272,1 62.317,9 56.651,1 69.845,9 79.412,5 19.3
|Departamento Administativo de Bienestar Social 17.425,9 18.902,3 38.482,6 46.209,1 46.077,1 52.221,7 58.368,8 26,2
IDIPRON 2.432,7 2.926,3 7.209,8 10.095,5 9.376,8 15.850,7 19.538,1 48.6
Fondo Rotativo de Bienestar Social 8.089,9 16.713,4 106,6
Fon Ventas Popular 1.1254 871,8 579,6 6.013,4 1.197,1 1.773,5 1.505,6 139.1
SUBSECTOR DE VIVIENDA 41.694,6 29.711,8 42.680,7 46.283,7 45.475,1 26.250,7 29.111,7 .16
|ICaja de la Vivienda Popular 5.027,6 3.758,1 7.329,4 2.937,7 2.119,3 5.137,9 5.668,3 225
|IFondo de Ahorro y Vivienda DistritalFAVIDI 36.667,0 25.953,7 35.351,3 23.374,7 23.936,1 12.259,9 11.784,8 -129
Metrovivienda 19.971,3 19.419,7 8.852,9 11.658,6 -85
SUBSECTOR AGUA POTABLE Y S. A, 73.055,3 161.831,7 210.115,1 261.644,8 312.044,3 435.813,6 349.647,6 358
|IEmpresa de Acueducto vy Alcantarillado de Bogot: 72.339,0 146.733,2 176.802,3 226.201,6 286.976,9 319.917,7 324.005,8 31,8
IEmpresa Regional de Acueducto y Alcantarillado 34,1
DAMA 716,3 15.098,4 33.312,8 35.443,2 25.067,4 115.895,9 25.607,7 398.3
TOTAL GASTO SOCIAL 337.163,2 428.703,1 708.659,5 945.442,5 993.098,0 | 1.128.628,2 | 1.085.6085 23,5
TOTAL GASTO PUBLlCd 2.087.220,6 | 1.973.420,0 | 2.502571,4 | 2.649.694,0 | 24387151 | 2.744.289,4 | 2.126.512,9 1,5
Proporcion de gasto publico socidl 16,2 21,7 28,3 35,7 40,7 41,1 51,1
1. Los espacios en blanco corresponden a entidad aun no creada o liquidada.

2. La ejecucion presupuestal incluye giros mas compromisos y reservas.
3 No incluye ETB.
4. Corresponde al consolidado de la Administracién Distrital, neto de transferencias.

5.Total gasto social sobre total gasto publico

Como se observa, el GPS en la ultima década registré6 un crecimiento real
importante, superior al 23% para los afios contenidos en el cuadro 3.1 — en
realidad cerca del 14% promedio para todos los afios. Contrasta este
comportamiento con el presentado por el Gasto Publico consolidado, neto de
transferencias, el cual realmente sélo crecio el 1.5% promedio.

Mientras las condiciones del ciclo econémico afectaron el gasto consolidado, el
GPS mantuvo su tendencia creciente, afectado ligeramente en 1998 (afio de
crisis), en 2002 y 2004. Es claro que ante las dificultades econdmicas, los
administradores disminuyeron objetos de gasto distintos a los contemplados en el
GPS (educacion), lo que denota una politica publica educativa de largo aliento.

En estas condiciones, no extrafia que el GPS haya llegado a representar la mitad

del Gasto Consolidado. En efecto, como se muestra en el cuadro y figura 3.1,
pasa del 16.2% en 1994, al 51.1% en el 2004, en un crecimiento permanente. Este
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crecimiento esta soportado basicamente en el gasto continuado en educacion
previsto en los Planes de Desarrollo de la década, buscando lograr por este medio
la disminucion de la desigualdad social en la ciudad y una mejor distribucién del
ingreso.

Figura 3.1
Participacion GPS en el Gasto Consolidado

Participacion gasto social 1994 - 2004 (millones de $ de 199
3000000 O TOTAL
GASTO
2500000 - PUBLICO
2000000
1500000
1000000 mTOTAL
GASTO
500000 SOCIAL
0
1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004

Fuente. Secretaria de Hacienda Distrital

En igual sentido se enfocaron los esfuerzos por “desmarginalizar” grupos de
poblacién, a través del propdésito de llevar agua potable y alcantarillado a zonas
subnormales, cada vez mayormente pobladas por grupos de desplazados
inmigrantes. De hecho, en la figura 3.2. se observa la tendencia creciente de lo
gastado en educacion, agua potable y saneamiento ambiental, e incluso un alto
volumen en salud.
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Figura 3.2
Comportamiento del GPS, por sectores sociales 1994 — 2004

Bogotéa: evolucion gps 1994 - 2004 (millones de $ de 1994)
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Fuente. Secretaria de Hacienda Distrital.

No obstante, se muestra también que lo aplicado en bienestar social y vivienda no
ha tenido la misma importancia relativa de los otros sectores; incluso, lo gastado
en vivienda presenta un crecimiento promedio negativo (-1.6%). Pareciera
entonces, que la politica social sélo estuvo definida y firme en tres de los cinco
sectores establecidos como destinatarios del GPS.

4. EFECTO REDISTRIBUTIVO DEL GASTO

Como se expreso en la metodologia, para determinar el impacto redistributivo del
GPS es necesario definir primero el nivel de utilizacion de los diferentes servicios
prestados a los ciudadanos, agrupados por niveles de ingreso (quintiles). Para
este propdsito, dada la dificultad de obtener la informacion correspondiente y la
poca significancia de los datos ofrecidos por las Encuestas de Hogares y Calidad
de Vida de 1997, se utilizaron fuentes alternas procedentes de las entidades
ejecutoras y la Encuesta Calidad de Vida 2003 - ECV.

Bajo este procedimiento, hubo necesidad de asumir un planteamiento grueso,
consistente en determinar un porcentaje de utilizacibn promedio en cada sector,
para todos los afios de estudio, a partir de diversas variables explicatorias. No
obstante, el monto de gasto que se asigné en cada periodo, con base en el
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promedio anterior, es variable, y corresponde a la ejecucion presupuestal neta de
transferencias.

En efecto, en el sector educacion se efectué un promedio de promedios para:
alumnos inscritos en los ultimos afios reportados por la Secretaria de Educacion,
alumnos matriculados, y el promedio de poblacién que recibié beca o subsidio,
segun la Encuesta Calidad de Vida 2003. En el sector Salud, el promedio se tomo
de la poblacion sisbenizada por niveles de la Secretaria Distrital de Salud — SDS,
expresada como el potencial de usuarios del régimen subsidiado en Bogot4, en
todos los estratos socioeconémicos, pero clasificados como poblacién vulnerable
con derecho, en los niveles 1, 2y 3.

Para el sector de Bienestar Social, el promedio general obtenido resulté de las
variables: poblacion menor de cinco (5) afios que recibe almuerzo gratis, poblacion
menor de cinco (5) afios que recibe medias nueves gratis, y poblaciéon de cinco
afos y mas que estudia y recibe alguna comida. El valor promedio de agua
potable y saneamiento se obtuvo a partir de datos sobre el acceso al servicio de
acueducto, y la informacién sobre poblacién atendida residencial por estrato
socioecondémico.

Finalmente, para el promedio del sector vivienda se utilizé el mismo aplicado para
el sector salud, tomando en consideracion que la politica de vivienda busca
avanzar en la recuperacién y mejoramiento integral de los sectores periféricos
infradotados. En tal sentido, se consideré que los recursos de Metrovivienda y la
Caja de la Vivienda popular se orientaron a los estratos 1, 2 y 3, recogidos
fundamentalmente en los niveles Sisben correspondientes.

Luego de calculado el promedio de utilizacién por quintiles de ingresos, se efectu6

la asignacion del GPS ejecutado, a los mismos quintiles en cada vigencia, tal
como se muestra en el cuadro 4.1.
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Cuadro 4.1
Bogota: Efecto redistributivo del GPS

(Millones de pesos de 1994 y porcentajes
Quintiles 1 2 3 4 5 Total
Afos
1994
GPS (millones de $) 40.361,2] 174.502,9 99.179,0 14.128,1 8.992,1| 337.163,2
Estructura porcentual 12,0 51,8 294 42 27 100,0
Pesos por habitante 32.688,1] 144.299,7]  90.886,1 13.407,0 9.6133]  61.036,1
% del ingreso 66,8 153,2 61,8 57 1,3 26,1
1995
GPS (millones de $) 50.294,7 199.459,0 134.456,6 26.848,8 17.644,0 428.703,1
Estructura porcentual 11,7 46,5 31,4 6,3 4,1 100,0
Pesos por habitante 38.667,8 160.561,0 117.443,4 25.275,7 19.352.6 75.729,2
% del ingreso 63,9 140,5 66,7 8,8 1,8 25,4
1997
GPS (millones de $) 110.139,3 324.815,1 203.309,8 43.339,3 27.056,1 708.659,5
Estructura porcentual 15,5 45,8 28,7 6,1 3,8 100,0
Pesos por habitante 80.512,4 244.644.,8 167.571,6 39.841,8 27.928,0 118.802,9
% del ingreso 94,3 139,3 60,5 8,4 2,0 27,8
1999
GPS (millones de $) 156.103,2 431.111,3 265.249,2 57.523,7 35.455,1 945.442.5
Estructura porcentual 16,5 45,6 28,1 6,1 3,8 100,0
Pesos por habitante 108.149,2] 313.961,8 205.416,8 49.818,0 37.340,8 152.196,2
% del ingreso 197,4 220,0 83,7 10,7 2,5 37,4
2001
GPS (millones de $) 153.338,8] 450.537,9 286.923,3 62.886,1 39.411,9 993.098,0
Estructura porcentual 15,4 45,4 28,9 6,3 4,0 100,0
Pesos por habitante 106.757,4] 327.653,9 213.717,7 54.016,1 37.904,1 156.196,6
% del ingreso 178,9 248,9 100,7 14,3 3,0 43,1
2003
GPS (millones de $) 161.438,0] 496.304,1] 341.001,9 79.1413| 50.742,9| 1.128.628,2
Estructura porcentual 14,3 44,0 30,2 7.0 4,5 100,0
Pesos por habitante 98.2549] 322.8519| 248.230,6 63.195.4]  50.729,5| 165.804,0
% del ingreso 103,2 159,6 74,6 10,9 2,6 31,2
2004
GPS (millones de $) 165.805,2 490.563.,4 316.263,1 69.320,0 43.656,7| 1.085.608,5
Estructura porcentual 15,3 45,2 29,1 6,4 4,0 100,0
Pesos por habitante 95.200,8 303.921,4 219.259,2 53.224,0 43.213,1 152.687.,5
% del ingreso 83,4 124,2 54,5 7,4 1,8 23,7

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del DAPD y la Contraloria de Bogota.

Como era de esperar, el GPS se concentra en mayor volumen en los primeros
estratos socioecondmicos, de menores ingresos pero con mayor numero de
personas, lo cual denota la progresividad del mismo. No obstante, resulta
sorprendente observar que el Quintil de ingresos 1 (estrato 1), recibe menor
cantidad de GPS que los quintiles 2 y 3, a pesar de tener el mayor niumero de
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personas por unidad de gasto en cada afio, acorde con la informacién procesada
por el DAPD y mostrada en el capitulo 2, (figura 4.1).

Figura 4.1

GPS por quintiles: 1994-2004
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Fuente. Secretaria de Hacienda Distrital

En efecto, el conjunto de las personas del quintil 1 en 1994 recibi6 $40.361,2
millones de GPS, frente a $174.502,9 y $99.179 millones del 2 y 3
respectivamente; para el 2004 las cifras aumentaron en términos reales a
$165.805,2, $490.563,4 y $316.263,1 millones respectivamente.

Respecto a la participacion en el GPS efectuado en cada vigencia, obsérvese que
el quintil 2 absorbe cerca de la mitad, seguido no muy lejos por el quintil 3. Por el
contrario, denotando progresividad, los quintiles de mayores ingresos (4 y 5), no
superan el 7 y el 4% respectivamente. Lo anterior se refleja en los pesos recibidos
por habitante en cada afio. Como se observa, cada persona del quintil 2 recibi6é en
promedio $144.299,7 pesos en 1994, en tanto que una persona del quintil 5 recibid
$9.613,3 pesos.

De otro lado, en la ultima fila de cada panel se muestra la relacién entre el GPS
recibido por cada quintil y el ingreso total de los hogares del respectivo quintil*®.
Como se aprecia en el cuadro 4.1 y la figura 4.2, en 1994 el GPS que beneficia a

¥ Ingreso disponible de los hogares de cada quintil antes de recibir las transferencias sociales en
especie por parte del gobierno distrital.
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los hogares del quintil 2 equivale a una vez y media su ingreso disponible
(153,2%); en el quintil 1, equivale a mas de la mitad (66,8%); pero, para el quintil
de mayores ingresos (quintil 5), sélo equivale al 1,3%. En 2004, el GPS equivale a
mas del 80% del ingreso disponible del quintil 1, mas del 120% del quintil 2, pero
no mas del 2% del quintil mas rico.

Figura 4.2

GPS frente a Ingreso por quintil
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Con fundamento en lo anterior se podria afirmar, en una primera aproximacion,
que el GPS se orient6 progresivamente® hacia los sectores de menores ingresos,
fundamentalmente hacia el quintil 2, pero que igualmente recibieron sus beneficios
los hogares de los quintiles de mayores ingresos, aunque en una menor
proporcion, no muy significativa en relacion con sus ingresos disponibles.

Sin embargo, para dimensionar los resultados del cuadro 4.1, es necesario tener
presente que el primer y segundo quintil recoge cada uno el 20% de los hogares,
pero, contienen al 23 y 22% de las personas por unidad de gasto,
respectivamente; mientras que el quinto quintil, con el 20% de los hogares,

4 Entendida como una mejora en la distribucion.
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concentra no mas del 16% de las personas. En estas condiciones, es mas
apropiado comparar los pesos recibidos por habitante de cada quintil.

De hecho, en 1994 el GPS total que reciben los hogares del segundo quintil es
19.4 veces superior al recibido por los hogares del quinto quintil; en tanto que
respecto al GPS por persona, la diferencia es de 15 veces. Si se compara con el
quintil 1, en valor absoluto la diferencia es de 4.5 veces, y en pesos por habitante
de 3.4 veces.

Bajo este criterio, al efectuar la comparacion para los afios del periodo de estudio,
sorprende encontrar que el cociente del GPS per capita del quintil 2 respecto al del
quintil 5 disminuyo sostenidamente hasta ubicarse en cerca de 6.5 veces en 2003,
en tanto que la relacion con el quintil uno no alcanzé a duplicarse para el mismo
afo. Esto traduce claramente que a pesar del aumento en volumen del GPS
orientado hacia los quintiles de menores ingresos, en términos proporcionales el
quintil 5 recibié cada vez mayores recursos per capita; lo cual podria interpretarse
en términos de Kakwani*>, como una politica de gasto no del todo pro pobre.

4.1 INDICADORES DE CONCENTRACION Y PROGRESIVIDAD DEL GASTO

Una manera de precisar lo expuesto en los parrafos anteriores, se puede lograr a
través de la utilizacion de indices apropiados para evaluar impacto redistributivo,
tales como los denominados indices de concentracién y progresividad del gasto,
asi como indicadores de desigualdad en la distribucion del ingreso.

Para tal propdsito, se aplican a los datos presentados en capitulos anteriores, el
coeficiente de Gini (G), el indice de concentracion del gasto (Cg) y el indice de
progresividad de Kakwani (Kg)'®. El indice de Gini mide la desigualdad en la
distribucion del ingreso y nos permite conocer en un unico numero el grado de
concentracion del ingreso entre los quintiles determinados.

G varia entre 0 y 1; cuanto mas se acerque su valor a 1, mayor es la desigualdad
en la distribucion del ingreso. Para los propositos del presente trabajo, se calcula
como:

1 2 :
G :1+W_HN2 ZYi(N +1-1i)

' Nanak Kakwani y otros; Pro — poor growth: concepts and measurement with country case
studies; International Poverty Center, UNDP, working paper No 1, August, 2004.
'® |La metodologia de célculo se tomé de Harriague y Gasparini, Op. Cit.
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Donde N es el numero de quintiles (deciles) de ingreso, i indica el numero de
orden del quintil (decil), i=1, ..., 5, ... 10; u es el ingreso promedio de la economia
e Yi es el ingreso del quintil (decil)i (Y1 representa el ingreso del primer quintil
(decil) e Y5 el del quintil (decil) més rico).

El indice de concentracién del gasto Cg mide el grado de concentracién de los
beneficios del gasto en los quintiles inferiores de la distribucion; un valor negativo
indica un gasto pro — pobre, esto es, un gasto cuyos beneficios aumentan en
términos absolutos a medida que se consideran estratos de menores ingresos. Se
calcula como un coeficiente de Gini, con la informacion de la curva de
concentracion de gastos, la cual indica la proporcion de gastos que es asignada a
cada quintil de ingresos (cuadro 4.1).

El indicador de Kakwani mide la progresividad'’ del gasto; un valor positivo
(negativo) representa un gasto progresivo (regresivo), y por ende un efecto
igualador (concentrador) sobre la distribucion del ingreso. Se calcula como el
coeficiente de Gini del ingreso (antes de la politica fiscal) menos el indice de
concentracion del gasto.

Para el periodo de estudio, éstos indicadores se comportaron de la siguiente
manera:

Cuadro 4.2
Indicadores de impacto distributivo 1994 — 2004
ATTOS
IMaices 1994 | 1995 | 1997 1999 2001 | 2003 | 2004
Gini pre - GPS * 0,473 0,493 0,457 0,499 0,498 0,476 0,495
Gini post - GPS ** 0,462 0,480 0,437 0,462 0,451 0,436] 0,440
Variacion % -2,4 -2,8 -4.4] -7,.4 -9,5 -8,5 -10,9
Indice de Concentracion (Cg) -0,265| -0,222y -0,253] -0,260] -0,248] -0,226] -0,245
Indice de Progresividad (Kg) 0,738 0,715 0,709 0,759 0,746 0,702 0,740

Fuente: Célculos propios a partir de la Informacion presentada en cuadros anteriores.

* Para mayor ajuste se trabajo con la informacion por deciles de ingreso para hogares, en vez de quintiles,
para evitar sesgos de subestimacion; a pesar de ello el indicador es menor al calculado con deciles de ingreso
para personas.

** Para el célculo se tomé el Ingreso total mensual por hogares y se le adicioné el GPS total mensual.

Como se observa, la intervencion del Gobierno Distrital mejord la distribucion del
ingreso en la ciudad. En efecto, luego del gasto publico, el Gini registré
disminuciones crecientes desde el 2% en 1994 hasta el 11% en el 2004.

7 La progresividad muestra si los beneficios de un gasto como proporcién del ingreso crecen a
medida que se consideran estratos de menores ingresos.
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A diferencia del Gini, el indice de concentracidon del gasto muestra un caracter pro
- pobre ciclico del GPS. En valor absoluto, registra valores altos en 1994 y 1999;
valores intermedios en 1997, 2001 y 2004; y valores bajos en 1995 y 2003.

Noétese que para 1999, afio de la mayor caida en el PIB, el Cg en valor absoluto
fue de 0.260, en tanto que para 2003, afio del mayor crecimiento reciente del PIB,
el valor fue de 0.226. Podria argumentarse que en Bogota los beneficios del gasto
en los estratos de menores ingresos (gasto pro — pobre), se hace mas notorio en
los afios de crisis, pero que cuando hay prosperidad econémica los beneficios del
gasto se tornan menos pro — pobre.

El indice de progresividad de Kakwani, que mide el efecto igualador sobre la
distribucion del ingreso, refuerza los resultados del parrafo anterior. De hecho,
muestra que el GPS en Bogota es progresivo, pero que ésta progresividad
disminuy6 en gran parte del periodo, principalmente en 2003 donde registra el
menor indice (0.702). Por el contrario, el mayor indice de progresividad se dio en
1999 (0.759).

De los resultados presentados en el cuadro 4.2, llama la atencion el
comportamiento de los indicadores en el afio 2004. En efecto, en este afio se
materializaron los mayores esfuerzos por una mejor distribucién del ingreso a
través del gasto publico — disminucion del Gini, luego del GPS, en 10.9% -,
ademas, el indice de concentracion del gasto muestra una fuerte recuperacion
después de la pronunciada caida en 2003; y por ultimo, sin ser un afio de bajo
crecimiento econdmico, el indice de progresividad de Kakwani registra un alto
valor, sélo inferior al observado en el 2001 y 1999. No obstante, es necesario
esperar los resultados de los proximos afios para confirmar tendencias.

5. IMPACTO DISTRIBUTIVO POR SECTORES

El GPS, en el marco de la politica fiscal, es orientado a las personas —
fundamentalmente de bajos ingresos y de mayor vulnerabilidad -, bajo la forma de
diversos servicios individuales y colectivos, identificados en el presente trabajo
como: Salud, Educacion, Bienestar social, Vivienda y Agua potable y saneamiento
ambiental. A partir del GPS focalizado sectorialmente (ver cuadro 3.1), el volumen
de gasto por habitante asignado a cada uno de estos sectores, por niveles de
ingreso, se muestra en el siguiente cuadro:
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Cuadro 5.1
Impacto redistributivo por sectores 1994 — 2004 Pesos de 1994

Quintiles 1 2 3 4 5 Total
ARos

1994
SALUD 6.026,0 64.305,4 31.892,3 0,0 0,0 21.724,8
EDUCACION 17.876,5 25.832,3 12.633,6 3.966,6 2.195,1 13.275,1
BIENESTAR 3.437,8 12.670,0 8.099,4 358,7 310,8 5.263,2
VIVIENDA 2.093,6 22.341,8 11.080.,4 0,0 0,0 7.547,9
AGUA POTABLE Y.. 3.254,2 19.150,2 27.180,4 9.081,8 7.107,3 13.225,1
TOTAL 32.688,1 144.299,7 90.886,1 13.407,0 9.613,3 61.036,1

1995
SALUD 5.130,5 56.144,0 27.263,8 0,0 0,0 19.012,9
EDUCACION 20.853,8 30.902,0 14.797,7 4.835,5 2.767,5 15.918,3
BIENESTAR 4.424,1 16.720,3 10.465,7 482,4 432,3 6.962,3
VIVIENDA 1.416,3 15.498,5 7.526,2 0,0 0,0 5.248,5
AGUA POTABLE Y.. 6.843,1 41.296,1 57.390,0 19.957,8 16.152,8 28.587,1
TOTAL 38.667,8 160.561,0 117.443,4 25.275,7 19.352,6 75.729,2

1997
SALUD 6.467,6 69.647,9 34.109,4 0,0 0,0 23.923,4
EDUCACION 58.724,2 85.632,6 41.355,2 13.985,0 7.713,7 44.742.,4
BIENESTAR 4.938,5 18.366,6 11.594,0 553,0 477,6 7.757,3
VIVIENDA 1.934,4 20.830,8 10.201,7 0,0 0,0 7.155,%|
AGUA POTABLE Y.. 8.447,7 50.166,8 70.311.,4 25.303,8 19.736,7 35.224,7
TOTAL 80.512,4 244.644,8 167.571,6 39.841,8 27.928,0 118.802,9

1999
SALUD 7.798,1 85.673,5 40.772,2 0,0 0,0 29.224.,9
EDUCACION 82.089,8 122.126,1 57.312,7 19.432,4 11.608,5 63.369,5
BIENESTAR 6.303,4 23.917,2 14.671,3 701,6 656,3 10.031,9
VIVIENDA 1.988,1 21.841,9 10.394,6 0,0 0,0 7.450,7
AGUA POTABLE Y.. 9.969,8 60.403,0 82.265,9 29.684,0 25.076,0 42.119,3
TOTAL 108.149,2 313.961,8 205.416,8 49.818,0 37.340,8 152.196,2

2001
SALUD 8.880,8 96.955,7 44.441,3 0,0 0,0 32.358,9
EDUCACION 78.206,3 115.617,4 52.259,1 18.271,5 10.049,6 58.696,1
BIENESTAR 5.758,5 21.712,1 12.827,9 632,6 544,8 8.910,2
VIVIENDA 1.963,0 21.430,5 9.823,0 0,0 0,0 7.152.,4
AGUA POTABLE Y.. 11.948,8 71.938,2 94.366,3 35.112,1 27.309,7 49.079,0
TOTAL 106.757,4 327.653,9 213.717,7 54.016,1 37.904,1 156.196,6

2003
SALUD 8.520,9 95.186,6 47.669,7 0,0 0,0 33.173,4
EDUCACION 67.948,4 102.785,1 50.760,0 16.881,9 10.382,7 54.489,0
BIENESTAR 6.206,4 23.944,6 15.456,6 725,0 698.,3 10.260,9
VIVIENDA 990,6 11.065.,5 5.541,6 0,0 0,0 3.856.4
AGUA POTABLE Y.. 14.588,5 89.870,2 128.802,8 45.588,4 39.648,6 64.024,3
TOTAL 98.254,9 322.851,9 248.230,6 63.195,4 50.729,5 165.804,0

2004
SALUD 8.293,9 93.533,3 46.841,7 0,0 0,0 32.768.,4
EDUCACION 68.171,7 104.105,0 51.411,8 17.263,1 10.932,5 55.478,7
BIENESTAR 6.657,1 25.927.,8 16.736,8 792,6 786,1 11.169,1
VIVIENDA 1.036,3 11.687,1 5.852,9 0,0 0,0 4.094,5
AGUA POTABLE Y.. 11.041,7 68.668,3 98.416,0 35.168,3 31.494,6 49.176,9
TOTAL 95.200,8 303.921,4 219.259,2 53.224,0 43.213,1 152.687,5

Fuente: Célculos propios a partir de la informacién contenida en los cuadros 2.1y 3.1.

Como era de esperar, y como se mostré en el capitulo 3, la mayor cantidad de
recursos per capita se orientd a solucionar necesidades de educacién, agua
potable y saneamiento ambiental, y salud, en ese orden, mientras que para
vivienda los recursos per capita asignados fueron relativamente bajos.

En la asignacién por niveles de ingreso, en general se observa que el mayor gasto
per capita sectorial se asignod a las personas del quintil 2, seguido del quintil 3, y
paraddjicamente en tercer lugar el quintii 1. No obstante, una revision mas
detallada muestra dos sectores con un comportamiento distinto a los demas.
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En efecto, en el sector Educacién las personas del quintil 1 recibieron mayor gasto
per capita que las del quintil 3, pero menos que las del quintil 2, reflejando un
gasto mas progresivo que los demas sectores. En el sector Agua Potable y
Saneamiento Ambiental se privilegio a las personas del quintil 3, seguidas de las
del quintil 2, 4 y 5, y en ultimo lugar las del quintii 1, lo que refleja un
comportamiento no progresivo en el gasto.

Comparando los quintiles de menores ingresos (1 y 2), frente al que mas ingresos
recibe (5), se observa un gasto progresivo (dado que éste decrece a medida que
se consideran estratos de mayores ingresos), pero con una tendencia decreciente
durante el periodo de estudio, e incluso regresiva, como en el caso de la relacién
entre los estratos 1 y 5 en el sector de Agua Potable y Saneamiento Ambiental.

De hecho, en 1994, para educacion las personas del quintil 2 recibieron cerca de
12 veces mas recursos que las del quintil 5, en tanto que las del quintil 1 recibieron
8 veces mas; en bienestar, la relacion fue de 41 veces entre q2/g5, y de 11 veces
entre gq1/g5. Para