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Eficiencia, Equidad y Reestructuracion del Gasto Publico

Carlos Eduardo Vélez*'

¢Cémo minimizar los costos de la reduccién del gasto publico? o ;Cémo maximizar los
beneficios de su expansion ? ;Recortando en los sectores menos redistributivos y peor
focalizados y/o expandiendo los sectores mas focalizados ?

La focalizacién vigente puede ser una guia ttil para detectar algunos sectores con
potencial para la recuperacién de costos. Sin embargo, este indicador no se presta para
sefialar la forma 6ptima de expandir el gasto, pues los usuarios potenciales no atendidos
que se beneficiarian de una eventual expansion, no se encuentran necesariamente en los
sectores donde el impacto de los subsidios ha sido mas redistributivo. Y ademaés éstos
usuarios pueden tener una distribucién por grupos de ingreso muy diferente a los ya
atendidos en un momento dado. En consecuencia, el punto de partida es examinar si la
distribuci6n intersectorial actual del gasto publico social en términos de eficiencia y equidad.
En este articulo se derivan criterios que permiten orientar la reestructuracién del gasto
publico social, haciendo uso de criterios de optimalidad en el consumo, que son
facilmente implementables a partir de las encuestas de uso de los servicios sociales. Como
resultado de los ejercicios presentados se encuentra que con relacién a una asignacién
6ptima del gasto, los mayores esfuerzos requeridos son, en su orden, en los sectores de
cuidado al menor, salud y educaciéon secundaria. Sin embargo, bajo un horizonte temporal
mayor -durante el cual se hayan resuelto los problemas de promocién y desercién de
primaria- la educacién secundaria presentaria los peores indicadores y se convertiria en
prioritario para la expansion y focalizacién. Parece factible alcanzar metas ambiciosas de

cobertura -con equidad- de las carencias de servicios sociales sin comprometer

* Banco de la Republica (Banco Central), Colombia.
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significativamente el equilibrio fiscal. Y que el efecto redistributivo del gasto social marginal
bajo estas metas tiene un impacto mas redistributivo que el alcanzado con el gasto publico
social vigente en 1992.1 _

En la primera seccién se examina la utilidad de las mediciones de impacto
redistributivo del gasto como instrumento para orientar la reasignacion del gasto ptblico -
via recuperacién de costos-. A continuacién se presenta un modelo para determinar la
asignacién 6ptima intersectorial del gasto ptublico y derivar indicadores sectoriales de
utilidad marginal. En la tercera seccién se presenta una ﬂustrac16n de estos criterios en el

caso colomblano Finalmente, se presentan las conclusiones.

1. El impacto redistributivo sectorial es un instrumento limitado para orientar la
reasignacion del gasto pablico

Antecedentes

Como se vi6 en Vélez (1994, 1996) el total de los subsidios evaluados por su incidencia en la
distribucién del ingreso en Colombia durante 1992 alcanza una suma significativa para el
conjunto de hogares de la economia colombiana. Su valor se eleva a 2.06 billones de pesos
que equivalen al 7.9% del ingreso disponible de los hogares, al 6.2% del PIB y al 24.1% del
gasto publico total. La distribucidn del subsidio por gasto ptblico social es moderadamente
progresiva desde el punto de vista de los hogares y casi igualitaria y levemente progresiva
desde el punto de vista de los individuos (Gréfico 1y Cuadro 1).

La importancia relativa de estos subsidios en el ingreso de los deciles pobres es muy
pronunciada: representa el 64% 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 focalizacién de la politica social actual tiene en el bienestar de
todos los hogares colombianos y en especial del 20% maés pobre.
<CUADRO 1 ><GRAFICO 1>

En 1992, el efecto del gasto puiblico social en la distribucién del ingreso en Colombia fue
claramente redistributivo. Cuando se evalda el coeficiente Gini del ingreso disponible de los

hogares adicionado a los subsidios recibidos del GPS se observa una reduccién de 41

1 Vélez (1996).



Cuadro 1. El impacto de los subsidios del gasto piblico social en el coeficiente Gini
del ingreso de los hogares, Colombia, 1992. ($ de 1992)

Sectores

) Focalizacion Descomposicién Sectorial del
M%gmtud del Efecto Redistributivo
Subsidio
Subsidio recibido progresividad Disminucion del ERRE
por el Coeficiente Gini
= 41 milésima
$miles (%) 20% | 40% mas Cs menos (%)
_de mas pobre : AGini
millones pobre

ICBF

SAP

21 1.0%
23 1.1%
INCORA 35 1.7%
Caja Agraria 5 0.3%

256  12.4%

464
125

220
112

5.1% 14.4%

15.6%
25.8%

34.1%
52.8%

27.4%
42.0%

53.0%
67.5%

45.7% 68.8%
46.8% 71.5%
62.3% 94.1%
72.3% 853%

0.070
-0.231

-0.166
-0.374

-0.386
-0.421
-0.624
-0.645

0.001 0.20

0.006
0.003

15.2%
7.4%

0.68
1.22

1.10
1.48

11.7%
8.1%

0.005
0.003

0.001 1.5% 1.50
0.001 1.8% 1.57
0.001 3.2% 1.93
0.000 0.5% 1.97

21,00

Notas:

Cs(i): ‘Coeficiente de concentracién del subsidio del sector i.

. Eficacia Redistributiva Relativa del sector i. Igual al cuociente sectorial de la participacion en el cambio del

ERRE 1 C
ini y la parti
Fuentye: \))élez

cipacion en el subsidio total.
( 99§), Cuadro 3.1.

G

AGini 8: Contribucion del sector i al cambio del coeficiente Gini.



Grafico 1
La distribucion dei subsidio totai dei gasto pubiico social

por hogar y por personay la curva de concentracion. 1992
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milésimas, de 0.442 a 0.400 (Cuadro 1). Este efecto marginal en la equidad -9.4% del
coeficiente Gini- es funcién directa de dos parametros fundamentales: la magnitud relativa
del gasto social, medida por la participacién de dichos subsidios dentro del ingreso
disponible de los hogares -8.0%- y la focalizacién o progresividad en su suministro, medida
por el coeficiente de progresividad, P= -0.552, que es igual a la diferencia entre el coeficiente
Gini de la distribucién del ingreso y el Coeficiente de Concentracién o cuasi-Gini de estos
subsidios -Cs=-0.109-. ‘
¢ Qué orden de magnitud tiene el efecto de los subsidios del GPS en la distribucién
del ingreso, segun la evolucion reciente de la economia colombiana? Con base en
estimativos de la elasticidad de la pobreza, con respecto a la desigualdad y crecimiento
del ingreso promedio se puede vislumbrar una medida de los efectos que los cambios
de la desigualdad en los niveles de pobreza. Por ejemplo, a partir de los datos de
Fresneda (1994) se puede calcular el efecto redistributivo de los subsidios, que reduce el Gini
en 9.4%, seria equivalente a una merma de 3.6% en la pobreza y del 21.4% en la indigencia.
Igualmente, con base en los datos del Banco Mundial (1995), los cambios equivalentes
de pobreza serian aiin mayores, 8.0%, aunque similares en indigencia, 18.6%.’
Descomposicién sectorial y eficacia redistributiva relativa,
El examen sectorial de los diferentes programas que generan subsidios publicos a los
hogares muestra como su efecto equitativo sobre la distribucion del ingreso no s6lo depende de la
magnitud de los subsidios entregados en cada programa, sino también de la progresividad o
focalizacion de los mismos. O en otros términos, la jerarquizaciéﬁ de los sectores del GPS por
su magnitud, no es igual a la que resulta de su focalizacién o de su efecto redistributivo
sectorial. Por ejemplo, a pesar de que los subsidios de servicios ptblicos ocupan el segundo
" lugar en magnitud su efecto redistributivo es inferior al del sector salud, que cuesta un
tercio menos que el primero (Cuadrol). |
El impacto redistributivo total de los subsidios por gasto publico social se

descompone asi: 44% por educacién, 25% por salud, 22% por servicios publicos, 7% para

2 . En 1992 el ingreso anual por hogar de los primeros tres deciles fue $518 mil, $1.13 millones,
respectivamente. El décimo decil alcanzé $12.5 millones que equivalen a 24,11 y 8 veces los de los tres deciles mas
pobres Véase Vélez (1996) Cuadro A3.1B.

Para evitar confusion con los porcentajes, vale aclarar que, por ejemplo en el caso Fresneda, los
porcentajes de reduccion en la pobreza y en la indigencia aplicados a los respectivos niveles medios del periodo
1978-92, 54.9% y 21.9%, corresponden a disminuciones de éstos valores en 2.0 y 4.7 puntos, respectivamente. Estas
afirmaciones se basan en calculos gruesos y regresivos. Por tanto, no deben tomarse como afirmaciones



programas rurales especiales y menos del 1% para vivienda de interés social. El sector
educacién es el de mayor ﬁnpacto redistributivo pues, de la reduccién total de 41 milésimas
en el coeficiente Gini, éste aporta un 44%. 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 magnitud, equivale a un 25%
del cambio total y obedece a su mayor progresividad con respecto a la media del total de
subsidios y, por tanto, supera su nivel de participacién en el monto total de subsidios, que es
de un 20%. En tercer lugar, estén los servicios ptblicos domiciliarios que, a pesar de su alta
participacién en los subsidios totales (29%), s6lo contribuyen con un 23% a la variacién total
del coeficiente Gini debido a su elevada regresividad relativa. En cuarto lugar se encuentran
los programas rurales, caso perfectamente opuesto al anterior: a pesar de su baja
participacién en el gasto (4%), cont:‘ibu);en con el 7% de la mejora del coeficiente Gini. Por
tltimo, el subsidio familiar de vivienda contribuye en menos del 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, es decir la

- contribucién equitativa con relacién a la magnitud del gasto, los sectores mas destacados son

en su orden, programas rurales especiales, salud, educacion, en tanto que vivienda social y
servicios pablicos domiciliarios presentan resultados que dejan aun mucho que desear.’

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 1). En promedio un incremento del 20% en el gasto publico
social, aproximadamente $400 mil millones, permitiria mejorar la disﬁ'ibuci()n del ingreso y
disminuir el coeficiente Gini después de subsidios en un punto porcentual. Sin embargo, dada

la heterogeneidad de la focalizaci6n, un peso adicional de gasto en cada uno de los sectores

inequivocas, ni proyectarse hacia el futuro sin algin margen de error, ya que las elasticidades pueden ser
variables, entre otras cosas con el nivel de pobreza.

4 Esto obedece a que su coeficiente de concentracién -Cs= -0.045- es casi idéntico al coeficiente de
concentracion de los subsidios totales -Cs= -0.043-.
5 El indice ERRE por sector se calcula como el cociente entre su participacion en el cambio del coeficiente

Gini y su participacién 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 GPS- véase Velez y Medina (1995)-. Por tanto, la jerarquizacion sectorial por el indice ERRE es igual a
la que se obtiene con sus respectivos coeficientes de progresividad y concentracién. Una ventaja de este indice es
su neutralidad a los errores en el célculo de los costos de servicios sociales, en el caso en que los sesgos sean
idénticos en todos los sectores.
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"compra" mejoras en la equidad de muy diferente. magnitud. El gasto adicional en los
programas rurales especiales tiene un indice ERRE de 173%, o sea que, logra una reduccién
de la desigualdad 73% mayor que si se distribuye homogéneamente en todos los sectores, y
casi tres veces la que se logra cuando se incrementan, en igual valor, los subsidios de energia
eléctrica residencial, cuyo indice es apenas del 68%. Los subsidios de ICBF y el ISS tienen
también altos indices ERRE con valores de 148% y 143%, seguidos por los de educacién
primaria, acueducto y alcantarillado y salud -SAP- con indices de 143%, 122% y 110%,
respectivamente. La educacién secunCiaria tiene un indice ERRE muy préximo al promedio,
103%, y s6lo tres subsectores presentan indices inferiores al promedio (100%): vivienda de
interés social, 88%, energia eléctrica, 68% y, finalmente, la educaciéon superior con apenas el
20%. Entonces, si a manera de ejemplo se mantienen los niveles de focalizacién vigentes, una
disminucién de los subsidios de energia eléctrica hipotéticamente transferida a subsidios en
el ICBF, al ISS o a la educacion primaria lograria més de dos veces el efecto redistributivo
que se obtiene en el primer subsector, o si se transfiriera a otro servicio publico como
Acueducto y Alcantarillado se obtendria casi dos veces la eficacia redistributiva del primero.

El parametro de eficacia redistributiva sectorial permite detectar fuentes de
recuperacion de costos
¢(Cémo minimizar los costos de la reduccién del gasto ptublico ? 0 ;Cémo maximizar los

beneficios de su expansién ? ;Se debe recortar en los sectores menos redistributivos o peor
focalizados y expandir en los sectores mas redistributivos y mas focalizados ? La teoria
econémica de la reforma sugiere buscar el sector donde la utilidad marginal es mayor para
expandir y donde es menor para recortar los servicios. Por tanto, para responder la
pregunta inicial debe evaluarse para cada sector la magnitud de los servicios prestados
con relacién al ntiimero los usuarios que lo requieren, su cobertura.

No obstante, en algunos casos en que los servicios estan muy mal focalizados ,
como en el caso de los subsidios de energia y la educacién superior, se puede buscar una
recuperacion de costos a través del reformas en los sistemas de tarifas. La cobertura del
servicio residencial de energia es casi universal y los servicios son prestados por
monopolios estatales locales. Por tanto, las ganacias marginales de cobertura son muy
costosas. En este sentido, Colombia viene adelantando desde 1993 un programa de

reforma de la estructura de tarifas orientado a la recuperacién de costos. Sin embargo, en



el caso de la educacién superior la politica estatal para recuperar costos sigue siendo
moderada.t
Para los demas servicios sociales -los principales- : educacion basica (primaria y

secundaria), salud, cuidado al menor, se requiere una aproximacién diferente.

2. Un modelo para determinar la asignacién intersectorial 6ptima y los indicadores
de reforma del gasto.

21 La demanda potencial de los servicios y la reforma del gasto dirigida a
maximizar la utilidad marginal del gasto

Deaton (1987, p.94) refiriéndose a las reformas de impuestos afirma
In any given economy at any given time, taxes are likely to be an accretion of ill-

fitting parts accumulated over time by uncoordinated actions of overlapping fiscal
authorities. It is therefore sensible to begin by looking at welfare improving reforms.”

Sin duda la asignacién intersectorial del gasto ptblico en un momento dado puede
describirse analogamente. El propésito de esta seccién es desarrollar un argumento
similar para analizar la expansién (o recorte) del gasto ptblico. Inicialmente se requiere un |
contraste de la cobertura de los servicios sociales publicos y privados a través de los
grupos de ingreso, con la demadna potencial de servicios en los sectores de educacién
primaria, secundaria y superior, el cuidado al menor, servicios de salud y vivienda (Cuadros
2y3).
Educacién Primaria

Si se considera a los nifios de 6 a 12 afios que no han terminado primaria, como los usuarios
potenciales -0 poblacién objetivo- que podria atender a este nivel, las carencias de este servicio
estdn dadas por el niimero de nifios de esta cohorte que no han cursado ningin afio de
primaria agregados a los que no asisten a este nivel porque desertaron antes de su
culminacién. De un total de 4.7 millones de nifios de 6 a 12 afios, que cumplen estas
caracteristicas y por ende constituyen la demanda potencial de primaria, el sistema publico
atiende un gran namero -3.24 millones- y con un coeficiente de concentracién progresivo
con relacién a aquella -menos 0.355 versus menos 0.245- (Cuadro 2). Después de descontar la

atencién publica y privada, queda un remanente relativamente pequefio -14%- pero muy

6 Cabe advertir que en educacién superior la cobertura -mayor y mas focalizada- no es una variable de
confrol completamente exdgena, pues su demanda potencial en buena parte depende del éxito de la
promocién de la educacion secundaria y de su sistema de admisién y promocién -obviamente- meritocratico.



concentrado en los grupos de bajos ingresos: 664 mil nifios de 6 al2 afios que carecen de este
servicio® (Cuadros 2 y 3) y cuyas dificultades de acceso a primaria son crecientes con el
nivel de pobreza. En efecto, mientras la cobertura en el primer decil llega a 77%, para el 30%
mas rico supera el 95%. Si a lo anterior se le agrega la mayor concentracién de la poblacién
objetivo en los grupos de bajos ingresos - C= -0.281-, se encuentra que del total de estudiantes
potenciales fuera de primaria, 214 mil -132%!- pertenecen al primer decil, ;mas de la mitad al
20% més pobre de los hogares! y menos del 7% a los dos quintiles superiores. De alli que el
coeficiente de concentracién de las carencias totales sea muy progresivo e igual a menos
0.506.

<CUADROS2Y3>

Secundaria

Comparativamente con primaria, el déficit de secundaria es mucho mayor y, aunque, como
en el primer nivel, también afecta principalmente a los grupos de bajos ingresos, se
concentra con menos intensidad en los més pobres. De 4 millones de jovenes menores de 19
afios que terminaron el nivel primario y no han culminado secundaria, esto es los usuarios

potenciales, 1.1 millones -27%- no asisten a secundaria, ya sea porque nunca ingresaron o por

- que desertaron de ella (Cuadro 2).° Las tasas de cobertura se incrementan con el ingreso ‘y

van desde un minimo de 51% en el primer decil hasta 87% en el noveno. Desde esta
perspectiva, la desigualdad es més pronunciada que en primaria ya que el cociente entre la
tasa de cobertura méxima y minima pasa de 1.25 a 1.71 veces. entre el primer y segundo
niveles. Dada la distribucién levemente progresiva de la poblacién objetivo, mas de la
cuarta parte de las carencias absolutas proviene del primer quintil de ingreso (Cuadro 3),
més de la mitad del 40% mas pobre y apenas 8% del quihtil mas rico. En consecuencia el
coeficiente de concentracién de la carencia total de cupos en secundaria es progresivo -Cs= -
0.184-. |
Cuidado al Menor HCB_ICBF

7 Subrayado nuestro.

8 La mayor proporcién (75%) se genera por no haber ingresado al sistema escolar y se concentra en los
grupos de bajos ingresos (C= -0.511). Los demés provienen de la desercion (Véase Vélez (1996), Grifico 4.1.4A).
Otros 626 mil nifios de 6 a 12 afios se encuentran en secundaria, siete mil han desertado y 52 mil que culminaron
primaria no han encontrado un cupo en ese nivel.

9 En la misma cohorte, 143 mil jovenes ya asisten a la universidad -C=0.427!-, cinco mil desertaron y 162
mil no ingresaron a ella -C=0.138-. Ademas, de la cohorte de 13 a 19 afios, 408 mil jévenes atin cursan primaria -
C= -0.398!-, 624 mil desertaron de ella y 124 mil nunca pudieron ingresar a primero de primaria (véase Vélez
(1996) Grafico 4.1.4B).
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3.7 millones de nifios de dos a seis afios muy progresivamente distribuidos -C= -0.252-
constituyen la demanda potencial de los servicios de preescolar y guarderias en Colombia
(Cuadro 2). Una tercera parte de estos infantes accede a algun servicio -privado o publico-
de este tipo. La provision publica es mayoritaria (24%) y progresiva -C= -0.299- respecto a la
demanda potencial."® Su uso es creciente con el nivel de ingreso: las tasas de asistencia oscilan
entre un minimo de 27% en el primer decil y un méaximo de 68% en el décimo. En
consecuencia, la poblacion carente de este servicio asciende a 2.4 millones de infantes que
provienen principalmente de los grupos de ingresos bajos (Cuadro 3): 29% en el primer
decil, 60% entre el 30% mas pobre de los hogares y apenas 10% provienen del 40% més rico.
Por tanto, a pesar del esfuerzo publico, su coeficiente de concentraciéon -C= -0.323- es mas
progresivo que el de la demanda potencial.

Salud, Subsistema de Asistencia Pitblica -SAP-

Un total de 99 millones de atenciones de salud necesitaron los colombianos durante el afio
1992 y fueron cubiertas en 84% a través de la provisién pﬁblica y pﬁvada. El subsistema de
asistencia ptblica en salud, SAP, suministr6 con progresividad relativa 20 millones de
atenciones (Cuadro 2)."! La provisién total de servicios de salud -privada, publica y
seguridad social- result6 en una tasa de atencién superior para los grupos de altos ingresos,
aunque las diferencias son menos pronunciadas que en los sectores sociales previamente
examinados -excepto primaria-. Mientras en el primer decil la probabilidad de atencién es la
minima, y una de cada tres personas enfermas se quedan sin atencién de salud, en el
décimo, solamente 7% de los enfermos carecen del servicio.'?

Luego de sustraer ael total de usuarios potenciales de 1992 los servicios privados,
publicos y de la seguridad social resta por ejecutar 15.3 millones de atenciones, a pacientes
que se distribuyen inayoritariamente en los grupos de bajos ingresos -C= -0.217-: 28%
pertenecen al 20% mas pobre de los hogares, una cuarta parte al segundo quintil de ingreso
y apenas un 9% al decil mas rico (Cuadro 3)."

Sin contar las diferencias por calidad

1 La provision publica incluye el ICBF y otras guarderias oficiales. El ICBF suministra 665 mil cupos -
CAIPS y HCB- con mayor progresividad -C=-0.348-.

n Su coeficiente de concentracién fue menos 0.196 que es mucho menor al de la poblaciéon objetivo, menos
0.016.

1 El cociente entre las tasas de atencién maxima y minima es 1.43 veces.

13 El célculo anual de los enfermos no atendidos se realiz6 extrapolando las cifras del mes de agosto de

1992 y suponiendo que sus necesidades especificas por tipo de servicio -consulta externa, cirugia, etc.- se
asemejaban por decil a las de los pacientes atendidos por el SAP. Véase Anexo 1.



Cabe anotar que el examen realizado a la cobertura de los usuarios potenciales de los demas
servicios sociales tampoco consider6 las diferencias de calidad. Ello puede enmascarar -o
subestimar- en buena medida la desigualdad entre los grupos de ingreso, si como anticipa la
teorfa de las demanda, los mejores niveles de calidad estan positivamente correlacionados
con los niveles de ingreso y cobertura. Los indicadores de calidad se revelan indirecta pero
crudamente en problemas como la alta desercion acompaﬁada de inequidad en la educacién
basica.

22 Asignacién intersectorial 6ptima

Con base en las carencias de servicios sociales de los colombianos -descritos en los Cuadros
2y 3- se pueden determinar para cada sector social un conjunto de opciones de expansién de
su actividad -hipotéticamente factibles-. Cada una de las opciones se describe por una
magnitud acompaiiada de un cierto nivel de focalizacién, que se encuentra en un rango que
contempla alternativas de mayor o menor equidad. 14 ;Cual puede ser una pauta para

selecciona las opciones de expansion optimas ?

Los datos presentados a lo largo de la seccién previa -Cuadros 2 y 3- describen una
variable tric6toma : las frecuencias de carencia o acceso a cada uno de los servicios sociales
segun fuentes de provisién: privadas o ptblicas. Obviamente, atin dentro de cada grupo de
ingresos y en cada servicio, la observacién del comportamiento de los agentes revela un
resultado heterogéneo y ello obedece a un proceso de optimizacién individual donde la
distribucién probaBilistica de la variable -carencia del servicio, acceso al servicio publico y
acceso al servicio privado- depende de la interaccién de (i) caracteristicas socioeconémicas
del hogar y del individuo que potencialmente utiliza el servicio (por ejemplo: ingreso, nivel
educativo del jefe del hogar, jornada de trabajo del individuo, etc.) (ii) caracteristicas locales
de la oferta de servicio (oferta educativa -piblica y privada-: densidad, calidad y distancia,
perfil de demanda laboral: costo de oportunidad del tiempo de estudio, etc.15).

En general, un criterio utilitario del bienestar social considera positivo el incremento

de bienestar de cualquier ciudadano, por tanto en el margen ese mismo criterio también

u Véase Vélez y Medina (1996), seccién 2 donde se construyen la Frontera de Posibilidades de
Expansion Marginal y la Frontera de Posibilidades de Expansién para cada uno de los servicios.
15 Para el caso de la educacién basica colombiana Sanchez y Torres (1995) utilizan este tipo de esquema

para estimar una funcién probabilistica y medir el impacto diferencial de las variables mencionadas. Véase
Gertler y Glewwe (1992) para una estimacion bajo este esquema probabilistico de la disposicién a pagar por
cambios en la calidad de los servicios.
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juzga mds benéfico socialmente el incremento de bienestar del individuo con mayor utilidad
marginal -esto es, con menor probabilidad de acceso-." El problema del consiste en realizar
un expansién marginal -una reforma- sin alterar la provision existente. Se busca optimizar
una funcién utilitaria bergsoniana de bienestar social -independiente de su nivel de aversién
ala inequidad- sujeta a una restriccién exégena de recursos.” -

La sociedad esta constituida por diez grupos de ingreso -de diez deciles-, cada
uno de los cuales cuenta con una provision inicial -ptiblica mas privada- de educacion E°;
y salud SO (i = 1, 2,.., 10) y va a recibir una provisién publica adicional Emy Si de un
fondo cuya suma no puede exceder una cantidad GM. En consecuencia, la maximizacién
de la funcién de bienestar social benthamista equivale asignar dichos recursos adicionales

para resolver

maxy E{U } sa. S E"+05"=-GM )
donde U(.) es una funcién de utilidad aditiva y separable en educacién E y salud S. E{U; }
es la utilidad esperada de recibir servicios de educacién y salud. Esto es,

U(E,S); U(L0) =4, » U(01) =94, UL =g, + 1y
E{Ui} =pEuE+psus

donde pk y ps son las respectivas probabilidades de acceso a la educacién y la salud. 6 es
el precio de una unidad de cobertura de salud en unidades del servicio educativo. Como
se mencion6 mas arriba las probabilidades de acceso a los servicios en cada grupo de

ingreso dependen positivamente, entre otras variables, de la oferta publica total. Esto es,

i 0 m
pE = pE(""Egi + Egi )
i 0 m
Ps= ps(""Sgi +Sgi"")
Las condiciones de primer orden para la solucién 6ptima en deciles i= 1, r son

UE[(E?;)= Ug,(”:'r‘) =4 (2A)
USI(E?/‘) = Us,(E'é'r‘) =46 (2B)

16 Esta valoracion diferencial de bienestar individual depende también -en forma directa- del grado de
aversion social a la desigualdad. Y su mdximo valor corresponde al criterio rawlsiano, que solo valora las mejoras de
consumo del individuo menos favorecido. Véase Rawls (1971) y la interpretacién de Arrow (1973).

7 Este no es un supuesto esencial.
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acompanadas de la restriccién presupuestal. donde A representa el beneficio social
adicional de liberar la restriccion GM en una unidad -el multiplicador de Lagrange de la

restriccién de recursos GM. Esto es,

% Pl _ 4 P U:

=1 20)
E. OE
apslus _ apSrus =A0
= (2D)
s, Os, -
y por ende de (7A) y 7(B) resulta que
Usle) Udle#) s (26

U sz(S'gplf_) USr(s?r*)

que equivale a la condicién usual de eficiencia en el consumo donde las tasas marginales

de sustitucién entre salud y educacion se igual a los precios relativos,

MRSFS =MRSF =5 @)

La condicién de primer orden -para soluciones internas- implica que las probabilidades de
acceso de los deciles I y r se igualan en el 6ptimo
P:=P. ¥ D= P ®

en otras palabras, el incremento de la provisién publica debe ser tal que se igualen las
probabilidades de acceso de ambos deciles y en consecuencia ésta serd mayor para el decil
con menor probabilidad de acceso inicial. ' -

Cabe advertir que para algunos deciles A con suministro inicial elevado (x = E o
S)reciben una cantidad adicional nula y mantienen la utilidad marginal mas baja, esto es,

S E({Ui*(xa°)})) / 8x < A, xam* =0 para todo decil A

aun bajo la solucién 6ptima, los deciles del grupo A de altos ingresos mantienen una
probabilidad de acceso -privada mas publica- superior a la alcanzada por el grupo B.

Co6mo calcular esta solucién con base en las observaciones del caso colombiano? En
educacién primaria inicialmente se asignarian cupos al primer decil, cuya tasa de asistencia
es la minima (77%, Cuadro 2), hasta que éste alcance la tasa de asistencia inmediatamente
superior e igual a la del segundo decil -82%, segundo minimo-. Luego los cupos adicionales
se distribuyen simultdneamente a los dos primeros deciles incrementando sus tasas de

asistencia hasta que se igualen a las del tercer y cuarto deciles (86%). Y asi sucesivamente se
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siguen incrementando los cupos igualando "de abajo hacia arriba" las tasas de asistencia de
los deciles menos cubiertos. De esta forma, para igualar la cobertura minima a la del cuarto
decil (86%) se requieren 116 mil cupos adicionales en primaria (Cuadro 4A) que exigen un
gasto adicional de $10 mil millones y cuya focalizacién es extremadamente progresiva -Cs= -
0.847-. Si se busca alcanzar como minimo la cobertura del séptimo decil (93%) se necesita un
gasto adicional de $32 mil millones para financiar 360 mil cupos adicionales de primaria con
un nivel de focalizacién aun muy elevado -Cs= -0.651-.
<CUADRO 4A y 4B>

{Cuél serfa la expansién 6ptima cuando no existen limitaciones presupuestales?
{Acaso, 100% de cobertura en todos los deciles de ingreso? No. En principio debe ser inferior
a ese maximo, pues los hogares con todos los recursos y la oferta disponible seleccionan un
porcentaje menor al 100%. Esto es, las decisiones que ellos toman en cada uno de los deciles,
segin sus medios y necesidades, obedecen a su estructura de preferencias que revela un

cierto grado de "saturacién” en el consumo por agotamiento de la elasticidad ingreso: Si la

tasa de asistencia a primaria se sittia como méaximo en 96% en los grupos de altos ingreso,

llevarla por arriba de este nivel no permite anticipar necesariamente un incremento de
bienestar individual cuando se considera su costo. Obviamente, dicho nivel seria inferior al
6ptimo social cuando existen externalidades positivas de consumo o produccién de estos
servicios sociales. Este nivel de provision tal que la cobertura minima de todos los deciles se iguala a
la del decil con un nivel mdximo, se denotard.como MinAMax. En el caso de pnmana esta tasa es
96% y requiere de 482 mil cupos adicionales que significan un incremento de gasto por $42
mil millones -0.1% del PIB- y un nivel de focalizacién muy elevado -Cs= -0.591-. Esto
equivale a un poco mas del 66% del incremento necesario para cubrir .100% de la carencias y
una séptima parte del nivel de provisién ptblica en 1992. 18

Por tanto, para cada nivel de expansion marginal -restriccién de recursos- de un sector
especifico existe una distribucion éptima tinica que satisface el criterio utilitario de bienestar.1?

Obviamente a mayor expansi6n se cubren en el margen deciles de ingresos superiores, pari

18 Si en lugar de una restriccion exdgena de recursos se asume una restriccion que asume los costos de
eficiencia de la distorsion de precios derivada de la imposicion tributaria, se determinaria el nivel éptimo de
gasto como una negociacién de equidad y eficiencia, en el margen. No obtante, en tanto se mantenga el
supuesto de que los costos de eficiencia de una cierta magnitud de servicios son independientes de su
distribucién entre los agentes -deciles- la distribucién éptima continiia teniendo las mismas caracteristicas
descritas.

19 El conjunto de estas opciones constituye el Sendero Expansién Marginal Optima -SEMO-. Véase Vélez
y Medina (1996).
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passu los coeficientes de concentracién se incrementan y, por tanto, los niveles de
focalizacién disminuyen. Se inicia con una tasa minima de cobertura del 77% en el primer
decil frente a una tasa maxima del 86%. Esta brecha entre deciles va cerrdndose a medida
que la expansién marginal crece hasta igualarse en 96% las tasas de asistencia de todos los

deciles, punto a partir del cual se incrementa por igual hasta alcanzar el 100%.

2.3 Reforma o reestructuracién del gasto

Si se busca, en el espiritu de la teoria de la reforma, detectar los cambios de provisién que
producen la méxima utilidad marginal, este interrogante se puede analizar de la siguiente
forma : supéngase que en el problema anterior el monto de recursos disponibles es tal que
parai =1 la situacién inicial cumple con las condiciones de primer orden expresadas en la

ecuacién (2) y

m* _ om* _
E gl - S gl - 0
pero el decil i = r recibe cantidades adicionales positivas de servicios de educacién salud
m* om*
E gr ’S gr .> 0 _ .. )
Necesariamente bajo dichas condiciones iniciales la utilidad marginal del agente

representativo del decil r es mayor que la del decil /,

U.(s)<U., (59 (4)
U .(£9)<U (€ (4B)

esto es,

7 7%
—Le(er) o <221,

(54)

7 7
%(S?) Us < 0% (%) aas B

y el agente r debe recibir cantidades adicionales de ambos bienes. No obstante, estas
desigualdades (4, 5)no indican cual es el servicio con mayor utilidad marginal. De un lado,
para el agente representativo del decil 1 se cumplen las condiciones de optimalidad para el
consumo, pero no podemos afirmar si su tasa marginal de sustituciéon de educacién por

salud es mayor que la del agente r. Esto es,
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apE(Eg)/&UE

A { Y/ A,
U[JE\S?}/(/bus

(Op (/%) ()

= MRSES(E%,$%)  (64)

mayor o menor que {

D=

MRSE(E®,8°) =

en otros términos que

. (Op (e9)/ k)

—= Ue mayor 0 menor que
" (Pp (1)) B) () morro e (Op (9/B) s )
ap E(Ef)/ & mayor 0 menor que (ap E(Eg)/ &) (6C)

Op (s1)/ (Op (52)/B)
si suponemos que la funcién de probabilidad es céncava -por ejempio una logistica en el
tramo positivo de la abscisa- una “proxy” de esta fraccién de derivadas es la relacién entre
las probabilidades respectivas. En tanto estas probabilidades son mas cercanas las
pendientes se asemejan y la fraccion se acerca a la unidad, pero cuando son mas disimiles
las probabilidades, menor es la fraccién pues la derivada en el denominador incrementa

su valor con respecto al numerador. Por lo tanto, si

D ED_PSD
P, E) pSS)

la desigualdades previa (6A,B,C) son el sentido opuesto (el lado izquierdo menor que el

M

derecho). Esto significa que la educacién es un bien de mayor utilidad marginal que la
salud para el agente r y en consecuencia, es el bien prioritario si existen recursos para
expandir y la salud es el bien seleccionado si de requiere un recorte en el gasto.

Obviamente, las implicaciones se invierte si la desigualdad (7) tiene el sentido contrario.

3. TIlustracién de los indicadores de reestructuracion del gasto.

Los requerimientos de datos de los criterios antes mencionadds estdn disponibles. A
continuacién se consideran para los tres niveles educativos, la atencién al menor y el servicio
de salud tres metas alternativas: (i) Meta 100: 100% de cobertura de carencias, (ii) el Meta
Minimax en cada sector -cobertura minima por decil igﬁal a cobertura maxima por decil- y
por dltimo la mas realista (iii) Meta VIII: cobertura minima igual a la del octavo decil de

ingreso. Como se pudo concluir en las secciones anteriores, cada una de las metas
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mencionadas establece proporciones 6ptimas de la distribucién inter-sectorial del gasto,
metas “fisicas” correspondientes y una distribucién 6ptimas de cada servicio entre los
deciles de ingreso. En consecuencia, se cuenta con una medida claramente especificada
desde el punto de vista del bienestar social, que provee una norma homogénea de
evaluacién. Para tal efecto, se calcula en cada caso la demanda potencial total al sector
publico -DNASP- como el resultado de sustréer de la poblacién total por atender, segun la
meta seleccionada, la poblacién atendida por el sector privado (Cuadro 5). Finalmente, sobre
la DNASP se obtiene la proporcion cubierta - el logro -por la actividad publica total, tanto en
magnitud como en focalizacién (Cuadro 5 y Gréfico 2).”°
< Cuadro 5 y Grdfico 2 >
Primaria

Bajo una meta de cobertura de 100% en todos los deciles, la demanda potencial no atendida
por el sector privado -DNASP- es igual al total de usuarios potenciales menos los atendidos
por la oferta privada. En educacién primaria, su magnitud es de 3.9 millones de cupos y se
concentra principalmente en los grupos de bajos ingresos -Cd= -0.381- (Cuadro 5), y frente a
| esta meta el logré publico es satisfactorio pues alcanza el 83% en magnitud y el 93% en
-focalizacién. La Meta Minimax -96% de cobertura- es menos ambiciosa en magnitud y
requiere 180 mil cupos menos, pero supone un leve incremento en la focalizacién -cinco
milésimas-. Ante este objetivo el logro en primaria es del 87% en tanto que en focalizacién ’
desmejora marginalmente al 92%. La. Meta VIII es en este caso idéntica a la anterior y, por

tanto, las brechas de cobertura y focalizacién son préacticamente las mismas (Gréafico 2).

Secundaria .

Para secundaria la poblacién objetivo no cubierta por el sector privado, DNASP de la
Meta 100, requiere tres millones de cupos con una distribucién, que comparada con la de
primaria, estd menos concentrada entre los grupos de bajos ingi'esos -Cd= -0.148-. Ante este
reto la oferta ptblica es muy precaria en términos de magnitud -63%- aunque no tanto en su
focalizacién -87%-. Comparada con la Meta Minimax -87%-, que exige 500 mil cupos menos
y una mayor focalizacién -Cd= -0.170-, la secundaria oficial muestra una mejora en logro de
magnitud -77%- aunque la focalizacién decae -a 75%-. Ante un objetivo mas realista como la
Meta VIII, la cobertura de secundaria se mejora sustancialmente -y se iguala a la de

ey En el ¢je de la abscisa se encuentra el % de logro en magnitud segiin la meta y en el eje de la ordenada el
% de logro en focalizacion segin la misma meta .
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primaria- pero revela un grave problema de focalizacién -155%!-: para alcanzar una
cobertura minima del 79% se requieren 2.2 millones de cupos con un elevado nivel de
focalizacién -Cd= -0.230-. Frente a ello la oferta publica cubre aparentemente un 87%,
aunque es realmente menos pues algunos cupos se desplazan hacia los dos deciles
superiores, en los cuales son excedentarios, .pues elevan en cobertura hasta 87% y 84%
respectivamente. Obviamente, este problema se revela claramente en el otro indicador: la
gran brecha de focalizacién. ‘

En el Gréfico 2 se aprecia como en la educacién secundaria existe la posibilidad de
negociar expansion por focalizacion segn la meta que se escoja: frente a la Meta Minimax las
ientras que ante la Meta VIII éstas

a HarliRLivas SULR \eT T, 21 fe g ‘~1'u fasanT il ¥ =Y fute-4 Fa b ]

brechas en magnitud y focalizacién son del 23% y 25%,
son de 13% y 45%, respectivamente. Llama la atencién que ante la dltima meta, mas realista,
se muestre un grado de inequidad tan acentuado en la oferta publica de este nivel de la
educacién basica. En contraste, las brechas de la educacién primaria son précticamente
insensibles .a este cambio de metas seglin criterios de bienestar y la combinacién de sus
indicadores revela un logro agregado més satisfactorio que el de secundaria.

Los logros de secundaria dependen de la oferta de usuarios que genera la educacién
primaria. Por tanto, si se-redujeran significativamente los problemas de desercién y rezago
de promocién en primaria, la DNASP para la meta Minamax en secundaria se
incrementaria en un millon de jévenes -33%- de grupos de bajos ingresos -Cs= -0.372- !!. Bajo
este escenario los logros de la educacién secundaria se reducirian' sensiblemente a 48% y
63% en magnitud y focalizacién respectivamente. Asimismo, los incrementos de gasto bajo
dicha meta se incrementarian en un 25% aproximadamente y la EMA se elevaria a 1.6%
aproximadamente. .

Cuidado al menor

Para los infantes menores de siete afios la DNASP de guarderias y preescolares es
también muy sensible con respecto a la meta seleccionada: para la Meta 100 hacen falta 2.8
millones de cupos muy concentrados en los grupos de bajos ingresos -Cd= -0.339-, la Meta
Minimax -25%- exige una mayor focalizacién y un poco menos de dos terceras partes de
magnitud, y la Meta VIII requiere cerca de 900 mil cupos -una tercera parte de la cifra inicial-
y una focalizacién extremadamente alta hacia los grupos mas pobres -Cd= -0.835-. Frente a
la meta mas ambiciosa la cobertura publica es del 31% y el nivel de focalizacién es muy

satisfactorio -88%-, de cara a la Meta Minimax la cobertura alcanza el 53% y la focalizacién
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un 75%, y aun frente a la Meta VIII aparece como una cobertura muy aceptable -93%- pero
de focalizacién muy precaria -36%-.

SAP

Los servicios ptblicos de salud enfrentan una DNASP relativamente menos sensible
a los objetivos propuestos: la Meta 100 requiere la atencién anual de 35 millones de
atenciones a pacientes con una distribucién claramente progresiva -Cd= -0.205- y, frente a
ella, la oferta del SAP logra cubrir 57% con una focalizacién muy satisfactoria -96%-. Para la
Meta Minimax la magnitud de Ia DNASP desciende en un 20% pero su nivel de focalizacién
se hace mas progresivo y, en consecuencia, los logros ptiblicos en magnitud y focalizaciéon
pasan a ser el 70% y 74% respectivamente. Ante la Meta VIII, la brecha de magnitud se
reduce al 23% pero en focalizacion se eleva al 141 %!.

La esquina superior derecha del Gréfico 2 - 100% Focalizacién y 100% magnitud -
caracteriza la obtencién completa de las metas, por tanto las posiciones relativas de los
distintos sectores frente a este punto reflejan los logros en cada uno de los sectores sociales,
indicando asimismo su importancia relativa dentro de la agenda politica en los tltimos
lustros. Si se considera como prioritarios la educacién basica, la salud y el cuidado al menor,
esta perspectiva coloca a la educacién primaria con los mejores indicadores aunque todavia
requiere una expansién marginal muy focalizada. En segundo y tercer lugar, la secundaria y
el Subsistema de Asistencia Pablica revelan brechas mayores que demuestran la necesidad de
mejorar significativamente tanto en magnitud como en focalizacién. Por altimo, el cuidado
al menor obtiene los peores indicadores. No obstante, con un ﬁ\ayor horizonte temporal los

indicadores de secundaria parecen los mds preocupantes.

4, Conclusiones

Las reformas orientadas a la reestructuracién sectorial del gasto pueden inspirarse en
principios similares a los utilizados en las reformas de la estructura de impuestos. Es
cierto la informacién sobre el impacto redistributivo sectorial es parcialmente 1util para
este proposito, especialmente para detectar sectores con subsidios mal focalizados y
coberturas relativamente exdgenas, donde se puede reducir el gasto via mayor
recuperacion de costos. No obstante, en los principales sectores sociales se requiere de

informacién adicional que indique los cambios de asignacién que generen mayor
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incremento de utilidad por una expansién o la menor disminucién de utilidad para una
contraccién.

Con base en los modelos de asignacion intersectorial 6ptima y los criterios de
reforma es factible derivar criterios especificos para determinar los mejores sectores
candidatos a la expansién o contraccién del gasto y a su vez calcular indicadores
aproximados de dichas relaciones.

En el caso colombiano, al contrastar el desempeiio de los sectores sociales en 1992
con respecto a dos ambiciosas meta Minimax y Meta VIII- se revela la existencia de brechas

de magnitud y focalizacién en todos los servicios béasicos, especialmente aguda en el
cuidado al menor y muy elevadas en educacién secundaria y asistencia publica en
salud.

A pesar de su alcance, los recursos necesarios para conseguir dichas metas, a los
costos unitarios de 1992, no parecen rebasar exageradamente la capacidad de gasto piblico.
La expansién agregada de la educacién basica, la salud y el cuidado al menor requiere la

disponibilidad de importantes sumas adicionales, pero no inalcanzables desde el punto de
 vista macroeconémico: el Minamax exige un crecimiento del 45% y la Meta VIII de un 26%, y
ello solamente representa el 1.3% y.0.6% del PIB, respectivamente. Adicionalmente, la
magnitud de dichos recursos como proporcién del PIB es estables en el tiempo en tanto de
evite el desbordameinto los costos unitarios de los servicios (principalmente costos
laborales) y sus tasas de incremento sean inferiores a las del PIB-per capita.

El efecto redistributivo de las expansiones asociadas a las dos metas analizadas es
muy significativo: supera en 50% y 80% la elasticidad de la desigualdad derivada del gasto
social de 1992. Obviamente, para recorrer este camino se debe disponer de los instrumentos
de focalizacién adecuados segin la selectividad requerida y, promover medidas que
incentiven el papel del sector privado en esta expansi6én.”! |

Finalmente, las metas de asignacién de la provisién publica con base en objetivos de
bienestar social permite obtener una medida del desempeiio o logro de los sectores sociales
con relacion a los retos que ellos enfrentan. A su vez estos pardmetros son indicadores de la

utilidad marginal del gasto en los distintos sectores. Se pueden entonces realizar

a En principio el Censo de Poblacién de 1993 permite rastrear con altisima precisién
georeferenciada las necesidades en educaci6n bésica, asi como en acueducto y alcantarillado.
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‘comparaciones entre los sectores sociales y se superan las limitaciones observadas en los indicadores de
impacto redistributivo sectorial. |

Estos indicadores de logro poseen otra ventaja de caracter logistico y econémico:
para su construccién basta con conocer el tipo de provision -piiblica o privada- de los servicios
sociales con que cuenta cada uno de los hogares encuestados y no se requiere de estudios de
costos unitarios sectoriales, ni de cifras de gasto publico, que en muchas ocasiones no estdn
disponibles o se las obtiene con mucho retraso. Por ello, esta podria ser una herramienta
expedita de medicién de uso extensivo en diferentes paises que cuenten con encuestas

peri6dicas de acceso a los servicios sociales.
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