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Resumen

El debate acerca de la conveniencia de focalizar o universalizar las politicas pablicas ha
tomado importancia en los ultimos afios. En la base de la discusién hay un problema
real y de maxima importancia: el crecimiento de la pobreza en Colombia, que no ha
podido ser contrarrestado, a pesar de los esfuerzos realizados hasta el momento. La
idea de concentrarse en politicas focalizadas responde a la limitacién de recursos. Asi, la
justificacion de la focalizacion se basa principalmente en argumentos de eficiencia. Sin
embargo, la focalizacion genera elevados costos administrativos para la identificacion de
beneficiarios y produce incentivos perversos en las personas, asociados a problemas de
informacion. Estos costos se manifiestan en dos tipos de errores: el error de tipo I que
consiste en la no identificacion de potenciales merecedores de los beneficios de una
politica particular, y el error de tipo II, que se manifiesta en la medida en beneficios que
recaigan sobre segmentos de la poblacion que no los necesitan. En la practica, tratar de
minimizar el segundo de estos errores suele reflejarse en el aumento del primero. Este
trabajo revisa el debate existente entre focalizar y universalizar y argumenta a favor de la
complementariedad entre los dos enfoques de politica. Como caso particular, el trabajo
analiza la eficiencia en la aplicacion del Sisben en de Colombia.
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Introduccion

El analisis de la focalizacion y la universalizacién como alternativas de politica tiene dos
dimensiones. Por una parte, la conceptual, que examina la posibilidad tedrica de una u
otra alternativa y su conveniencia relativa en términos de equidad, igualdad de
oportunidades y justicia. Por otra parte, la dimensién instrumental, que examina la
eficiencia y pertinencia de un determinado procedimiento de focalizacién, a partir de
los resultados de su aplicacion.

El presente trabajo se refiere a ambas dimensiones. Inicialmente revisa el debate
conceptual en torno a la focalizacion y la universalizaciéon como alternativas de politica
para la asignacion de los recursos publicos, con el propodsito de identificar sus
respectivas ventajas y limitaciones a la luz de la teorfa y la justificacion ética de una u
otra alternativa. ¢JDeben las politicas publicas ser universales o los recursos deben ser
focalizados? Este trabajo concluye que ambos enfoques tienen costos y beneficios
especificos y que es necesario complementarlos. Esta complementariedad sugiere que la
escogencia entre focalizacion y universalizaciéon no es un dilema, como la literatura
econémica ha querido plantear.

La segunda seccion es un analisis de las caracteristicas del Sisben como instrumento de
identificaciéon de los beneficiarios de subsidios y, por ende, de focalizaciéon de los
recursos publicos. El analisis se concentra en las ventajas y limitaciones del Sisben,
comparado con otros indicadores mas tradicionales. Se concluye que el Sisben
incorpora variables mas acordes con el bienestar en sentido amplio, pero presenta fallas,
como la generacion de incentivos perversos en los informantes y usuarios.

Por udltimo, aplicando una metodologia para el calculo de la ‘eficiencia horizontal’ (que
pretende saber si todos los pobres tienen acceso al subsidio), y la ‘eficiencia vertical’
(que verifica si todos los beneficiados son pobres), se evalta la aplicacion del Sisben en
las cuatro principales ciudades del pafs, en la zona rural y en el agregado. Esta
exploraciéon empirica permite sustentar las conclusiones de las dos secciones
precedentes y muestra ademas diferencias en la ‘eficiencia’ del Sisben en las principales
ciudades. Muestra también que no todas las personas que merecen atencion focalizada
son efectivamente identificadas como tales y hay beneficiarios que no clasifican en los
estandares para serlo.



1. Universalizar o Focalizar

1.1. Universalizacion

Los argumentos en favor de la universalizacion como estrategia para erradicar la
pobreza tienen fundamentacion ética, politica y practica. Sus defensores tienen como
principal referencia la experiencia europea, donde la pobreza ha sido combatida
exitosamente en el marco de politicas centradas en la garantia de servicios con
cobertura universal.

En esencia plantean que el Estado debe garantizar de manera efectiva los derechos
basicos, distribuyendo los recursos disponibles entre todos los ciudadanos, sin perjuicio
de que recupere, por la via tributaria directa, fondos provenientes de quienes tienen
mayores ingresos.

Subrayan entonces la importancia de que los servicios sociales basicos (como nutricion,
educacion y salud) sean provistos por un sistema unico, publico y de vocacion universal
y que, a la vez, exista un sistema tributario progresivo, de manera que ambos
componentes garantice el maximo de equidad. No consideran admisible, por razones
éticas (el ejercicio de los derechos) y politicas (la legitimidad universal del Estado) la
existencia de un sistema educativo o de salud destinado a los pobres y financiado por el
sector publico y otro sistema destinado a las clases medias y altas y financiado
directamente por éstas.

Por otro lado, ademas de la justificacion ética, los defensores de la universalizacion
plantean que es técnica y politicamente mas correcto propender por la
autoidentificacion de los ricos que pretender la identificacion de los pobres. Asi, en un
contexto de universalizacién pueden crearse incentivos a la autoidentificacién de
quienes estan dispuestos a pagar por servicios que estan por encima del estandar
universal, como ocurre en el caso de una oferta universal de servicios de salud con
bajos niveles de hotelerfa pero con la posibilidad de que quienes quieran condiciones
superiores paguen por ello y, eventualmente, con tarifas elevadas que cubren el costo
del servicio estandar que se les suministra.

1.2, Focalizacion y eficiencia
Hay otra corriente que argumenta que para reducir la pobreza es necesario el disefio de

programas bien focalizados y desde hace mas de una década ha tenido al Banco
Mundial como uno de sus principales adalides (Banco Mundial 1990, p. 3). Para esta



posicién, en un mundo con recursos escasos, focalizar surge como la alternativa mas
atractiva de concentrar los beneficios en los segmentos de la poblaciéon que mas lo
necesitan. Se trata de la expresion de una sociedad que reconoce a los menos
aventajados y se preocupa por la equidad. La idea central de la focalizacion es que la
concentracion de los recursos aumenta la eficiencia de las transferencias destinadas a
combatir la pobreza. El argumento de eficiencia es entonces contundente para los
criticos de las politicas universales.

Sin embargo, el Banco Mundial también reconoce que alcanzar a los pobres con
programas focalizados ha sido una tarea muy dificil que, en muchos casos, ha acarreado
costos muy superiores a los previstos. Estos costos se discuten a continuacion.

1.3.  Costos sociales y politicos de la focalizacion

Examinemos los costos de la focalizacion desde el punto de vista de los incentivos que
generan y las consecuencias sociales y politicas inherentes a tales incentivos.

Autores como Amartya Sen y Anthony Atkinson reconocen que son inherentes a la
focalizacion varios problemas que no pueden ser pasados por alto. En primer lugar, la
focalizacion genera ‘incentivos adversos’ en la medida en que promueve la distorsion de
la informacioén acerca de las condiciones de vida de las personas (Atkinson, 1995). En
efecto, como lo argumenta Sen (1987, 1995), los pobres no son sujetos pasivos que
‘reciben’ los beneficios de determinado programa, sino que son ‘activos’, porque
acomodan la informacién en su propio beneficio; existe el incentivo de subdeclarar los
bienes que se poseen y las condiciones en las que se vive para ser beneficiario de
subsidios especificos. Pero la distorsion de informacion se manifiesta ademas en ambas
direcciones: algunos tienen un comportamiento opuesto a la subdeclaracion debido al
temor de la ‘estigmatizacion social’, que puede llegar a ser muy relevante en
comunidades relativamente homogéneas con tradiciones culturales arraigadas, que
tienen una especial predisposicion por la discriminacion y el rechazo de la diferencia.

De este modo, la focalizacion desata incentivos que provocan no solo la identificacion
como beneficiarios de personas que, dadas sus caracteristicas no lo son (lo que
llamaremos error de tipo II siguiendo a Cornia et al. 1995), sino que también, permite el
no reconocimiento de potenciales beneficiarios del programa (error de tipo I), de modo
que se presenta distorsion de doble via. En particular, el error de tipo I no se presenta
solamente por distorsioén de la informacion por parte de quien la suministra por temor a
ser estigmatizadol, la incapacidad para identificar a todos los beneficiarios de subsidios

! De hecho, podria argumentarse que esto no implica la existencia de error de tipo I, pues |la decisién de
renunciar a los beneficios es voluntaria, las encuestas permiten un proceso de autoidentificacién o
autoexclusién en este caso particular.



por parte de los mecanismos que para ello se disefian es conocida. Pero este dltimo
aspecto hace parte de los costos operativos de la focalizacién y se analizara con
detenimiento en la seccién 2.

La focalizacion puede generar consecuencias indeseables adicionales a los errores de
tipo I y II. Una de ellas es el estimulo a la no superaciéon: con la focalizacion, los
individuos podrfan considerar renunciar a cualquier esfuerzo por mejorar sus
condiciones de vida. En efecto, retomando el argumento de ‘no pasividad’ de Sen, al
sopesar los beneficios de un eventual aumento marginal en su bienestar con los costos
de perder los subsidios a los que tienen derecho por su condicién de ‘pobres’, los
agentes tienen incentivos para permanecer pobres. Se trata de una ‘trampa de pobreza’
estrechamente relacionada con el problema de la subdeclaracion®. En consecuencia,
otra de las criticas contra la focalizacién es que en ciertos casos no libera la capacidad
productiva de las personas y deviene contraproducente en la lucha contra la pobreza.
Entretanto, esto no sucederfa en un sistema universal que incentive la
autoidentificacién de los ricos, que es precisamente lo que lo diferencia del caso
socialista extremo, que tampoco genera incentivos productivos.

Otro conjunto de problemas de la focalizacion es de indole politica y fiscal. Una
condicién de legitimidad del Estado moderno ampliamente aceptada es su caracter
universalista, policlasista y no discriminante. Focalizar en favor de los mas pobres
puede llevar al desencanto de los sectores medios y altos, a su desconocimiento de la
legitimidad del Estado y a la evasiéon impositiva (“si no nos presta servicios y los
debemos pagar directamente, entonces nos negamos a tributar”). Paralelamente, dado
que la racionalidad de los politicos los vincula con los programas que les permiten
extraer mayores beneficios en términos de extraccion de rentas o en términos de su
reeleccion (Tabellini, 2000), la aplicaciéon de politicas focalizadas es contraria a tal
racionalidad porque la concentracién de beneficios no goza de apoyo politico,
especialmente si la minoria beneficiada es pobre, porque los menos favorecidos
usualmente no participan del proceso politico de toma de decisiones econémicas. El
desencanto de los politicos con los programas focalizados podria eventualmente llegar a
marchitar de tal manera tales programas que en el mediano plazo los pobres ganarfan
mas con las politicas universales que con las focalizadas.

No obstante, el argumento de que la focalizaciéon puede llevar a la evasion debe, por lo
menos, ser matizado. Por una parte, una visiéon desde el andlisis econémico de
conflictos (Grossman, 1991) argumenta que la élite gobernante si tiene incentivos
redistributivos asociados a su capacidad de permanecer en el poder, pues la amenaza de

2 En su articulo de 1956 sobre bienes pblicos locaes, Charles Tiebout argumenta que los individuos se
desplazan hacia las comunidades que les ofrecen més beneficios en términos de bienes publicos. De manera
anadloga podria argumentarse aqui afavor de una justificacion de los incentivos a subdeclarar y de la ‘trampa
de pobreza’ .



insurrecciéon por parte de los pobres es latente. Por otro lado, bajo criterios de
universalidad la evasion surge naturalmente como un problema de parasitismo.

En sintesis, los problemas de la focalizaciéon son profundos y estan relacionados con
problemas de informaciéon (incompleta o distorsionada), estigmatizaciéon social,
estimulo negativo al auto-esfuerzo y racionalidad politica. Estos problemas hacen que
los beneficios esperados de la focalizacion (sustentados en argumentos de eficiencia en
la asignacion de recursos con el objetivo de aliviar la pobreza), se alejen del 6ptimo.
Estos problemas hacen que en algunas oportunidades el beneficio de los programas
focalizados no supere su costo. La focalizacion parece atractiva a primera vista porque
permite concentrar los beneficios en los individuos que los necesitan; sin embargo, no
se pueden sacar conclusiones apresuradas: aunque no se pueden negar las ventajas
teoricas de la eficiencia de focalizar existen problemas conceptuales y practicos que
apuntan, muchas veces, a la conveniencia de la universalizacion.

Atkinson (1995), cuya exposicion se concentra en programas de seguridad social y
protecciéon de familias pobres en pafses de occidente, recalca que en algunas
oportunidades los costos de focalizar pueden ser tales que su diferencia con los costos
universalizar programas particulares no sea relevante, caso en el cual serfa preferible la
universalizacion.

1.4.  En busca de la complementariedad

Sarmiento y Arteaga (1998) inician su articulo argumentando que la disyuntiva entre
focalizar o universalizar esta mal planteada: la pregunta correcta es coéHmo crear
mecanismos para aumentar la eficiencia en el uso de recursos al menor costo, es decir,
el problema no es decidirse entre una alternativa o la otra sino encontrar en qué medida
éstas son complementarias, valga decir, cuando se puede focalizar y cuando no. En este
sentido, puede decirse que el debate entre focalizar o universalizar no debe alcanzar el
estatus de dilema es decir, no debe decidirse entre una alternativa u otra en la medida en
que no necesariamente son excluyentes.

Cornia y Stewart (1995) muestran que la experiencia de la aplicaciéon de politicas de
focalizacion en los paises en desarrollo ensena que entre mas se tiende a minimizar el
error de tipo II, o bien, entre mas se trata de evitar que los no pobres se ‘cuelen’ en el
sistema, mas aumenta el error de tipo I, es decir, mas pobres se dejan por fuera del
subsidio. Pareceria entonces que una de las principales caracteristicas de las politicas
publicas focalizadas es su aversién extrema a la inclusion en los subsidios de personas
que, segun el indicador de seleccion, no clasifican como beneficiarios de éste. Surge
entonces la siguiente pregunta: ¢Se debe permitir la exclusion de potenciales



beneficiarios (error de tipo I) por el hecho de no permitir que otros no beneficiarios
gocen del subsidio (error de tipo II)?

En el trabajo de Gonzalez et al. (1999) se hace énfasis en que una de las mayores
dificultades de la seleccién de beneficiarios de programas sociales es permitir error de
tipo II. Pero un examen a la luz del analisis precedente nos muestra que el argumento
es incompleto: mas que la existencia de personas favorecidas por el subsidio sin
merecerlo, el problema fundamental es descuidar el cubrimiento de la poblacion
beneficiaria (que es el objetivo de la focalizacion) por controlar el error de tipo II. En
otras palabras, el énfasis de los mecanismos de focalizacién debe ser la minimizacién
del error de tipo I (es decir, la maximizacion de la cobertura) y no la minimizacion del
error de tipo II (el ingreso de ‘colados’). En la medida en que los esfuerzos se
concentren en hacer los mecanismos de seleccion mas exigentes, para crear barreras a la
entrada de los ricos en el sistema, se dejaran por fuera mas pobres, lo cual es éticamente
inaceptable. En cambio, si el esfuerzo va encaminado a maximizar la cobertura, el
objetivo de la focalizacion (satisfacer las necesidades de un grupo de poblaciéon en el
cual se han identificado unas carencias) se habra cumplido en mayor proporciéon no
importa el tamano del error de tipo II. Ademas, que haya colados sélo es un reflejo de
la subjetividad de la escogencia del ‘punto de corte’ en el otorgamiento de beneficios
focalizados; siempre existiran individuos que quedan en el limite que no se pueden
diferenciar cualitativamente de aquellos que si ‘clasificaron’ como beneficiarios. La
existencia de colados es un reflejo de la arbitrariedad en la escogencia -inherente a la
focalizacion- que permite que se queden por fuera individuos con necesidades que
atender. Lo que algunos pueden interpretar como un desperdicio de recursos en los
ricos, otros pueden verlo como una contribucion al alivio de la pobreza.> No obstante,
y retomando la discusion acerca de los incentivos tributarios que genera la focalizacion,
el error de tipo II si genera un inconveniente, pues la tributacion se vera desestimulada
si los contribuyentes perciben que los recursos de la sociedad estan siendo focalizados
en quién no corresponde.

Basados en esta idea de que el objetivo de los programas sociales es atender a los
pobres y no excluir a los ricos, hay quienes se van al extremo y argumentan que el
objetivo de politica debe ser minimizar el error de tipo I jmaximizando el error de tipo
II! Lo que no es otra cosa que universalizar. El caso de Bélgica es elocuente: segin
calculos de Beckerman citados en Atkinson (1995), el error de tipo I en este pais en el
otorgamiento de subsidios es 1% y el error de tipo I es 92%; la cobertura es cast total y
se estan eliminando los problemas inherentes a la focalizacion. Entretanto, volviendo a
los resultados empiricos de Cornia y Stewart (1995) una muestra de ocho paises en
desarrollo parece permite afirmar que el precio pagado en éstos por la mayor
focalizacion ha sido la disminucién de la cobertura.

3 Detrés de este debate esta el problemade la‘dimension de la pobreza’, que no se discute en este trabajo.



No se debe reducir el debate a una simple disyuntiva (ya hemos dicho que no se trata de
un dilema) ni sacar conclusiones apresuradas; se trata de balancear el aumento de la
eficiencia con los costos de focalizar, es decir, sopesar los costos econémicos de la
universalizacion con los costos sociales de la focalizacion. Cabe preguntarse entonces
en qué medida son complementarias ambas alternativas. La focalizaciéon implica
seleccion y ésta implica el trazado de una linea de seleccion que siempre es arbitraria:
siempre habra gente en el margen (los ‘cuasi-pobres’) y ello conllevara a cometer errores
de tipo I y II. El problema es atin mas dramatico en comunidades relativamente
homogéneas en las cuales la segmentacion en diferentes categorias, propia de la
focalizacion, segrega y polariza creando division social. Al contrario, las politicas
publicas deben favorecer la integracion social y la construccion de comunidad que es
fundamental para el superamiento de la pobreza. Por otro lado, en comunidades
heterogéneas (como las zonas urbanas) la sociedad es conciente de sus diferencias -
porque éstas son evidentes-. En este sentido existen circunstancias en las cuales el
criterio debe ser universal (esto es, en comunidades homogéneas) y otras en las que la
focalizacion no sélo no crea tensiones sociales sino que es necesaria para un uso
eficiente de los recursos (en comunidades heterogéneas conscientes de la existencia de
una brecha social). Asi, pareceria que los criterios de focalizacion deben ser espaciales y
no personales, para garantizar al mismo tiempo la cohesion social (y no su destruccion)
y la optimizacion de los recursos. La idea es entonces focalizar si, pero en comunidades
en las que se detecten carencias especificas, universalizando al interior de ellas,
erradicando el error de tipo I y permitiendo la construccion de una sociedad en la que
haya acceso igual a las oportunidades y las libertades (Rawls, 1971). En efecto, en zonas
donde todos son pobres, no vale la pena invertir en la seleccion de los ‘mas pobres’
adicionando a los costos sociales de la focalizaciéon (errores de tipo I y II) costos en
términos de recursos.*

2. El Instrumento: el caso del Sisben en Colombia
2.1. Construccion y caracteristicas del Sisben

En este capitulo se discuten las caracteristicas del Sisben —“Sistema de Seleccion de
Beneficiarios para Programas Sociales”=, que es el instrumento utilizado en Colombia
para otorgar subsidios a la demanda y garantizar la focalizacion de los programas
sociales.

* Esto le davalidez a criterios de seleccion cualitativos, ordinales y compuestos como el Sisben por encima de
criterios cuantitativos, cardinales y disyuntos como la linea de pobreza o NBI, tradicionalmente usados en
América Latina. Ventgjas adicionales se discuten en la seccion 2.

® El Sisben se aplica desde 1994, en desarrollo de los procedimientos de focalizacion establecidos por las
leyes 60 y 100 de 1993. Su aplicacion ha permitido como resultado de mayor impacto la identificacion de los



En Colombia existen muchos indicadores de pobreza algunos de los cuales presentan
caracteristicas muy distintas. El Sisben es un indicador que asigna un puntaje a la
poblacién en funciéon de varias de sus caracteristicas socioecondmicas (variables
cualitativas) de modo que su calculo estd mas acorde con el enfoque de realizaciones y
capacidades de Sen (1987). El puntaje se deriva de aplicar una metodologia estadistica
que permite ordenar a los hogares con base en un indice que se obtiene a partir de
informacion que refleja sus condiciones de vida. La idea es aplicar un algoritmo de
‘cuantificacion optima’ aplicado a una muestra de corte transversal para determinar la
ponderacién de cada variable (Castanio y Moreno, 1994)6. Este procedimiento permite
transformar variables cualitativas (como la forma de abastecimiento de agua o los
materiales de la vivienda) y cuantitativas (como el numero de afios de educacion) en
factores cuantitativos cuya suma (ponderada en relacion creciente con las categorias que
denotan un mejor nivel de vida) arroja un puntaje que varia de 0 a 100. Asi, el indice
aumenta con el estandar de vida’. El puntaje maximo que puede recibir un hogar es de
100 y lo obtendra en la medida en que esté situado en las categorias de mayor
valoracion al interior de cada variable, analogamente, un hogar tendra un puntaje mayor
(entendido como un mejor estandar de vida) si tiene al menos una caracteristica que
recibe una mayor valoracion (y todas las demas reciben la misma).

De ahi que una de las ventajas del indicador (dada por su construccién como suma de
ponderaciones) es permitir que los diferentes puntajes se compensen. El hecho de que
un hogar tenga una carencia no significa automaticamente que el hogar sea pobre como
sucede con indicadores disyuntos (binomiales), tales como NBI o la linea de pobreza,
en los cuales la alternativa es entre si o no, es decir, entre pobres y no pobres. El Sisbén,
por el contrario, tiene estructura continua y ordinal, lo que le da una gran ventaja sobre
los demas indicadores de pobreza. Asi, el Sisben no es un indicador que supone a priori
que la poblacién deba tener unas condiciones de vida minimas, al contrario, admite que
una familia prefiera tener mejores niveles educativos que materiales en las paredes su
vivienda. Esta virtud de los indicadores compuestos como el Sisben es fundamental
para minimizar los costos de la focalizacién en las politicas publicas que ya se
discutieron, pues permite identificar segmentos de la poblacién con carencias
particulares.

usuarios del régimen subsidiado de seguridad social en salud, motivo por el cua es usua que se lo considere
erréneamente un instrumento especializado para programas de salud. A pesar de los problemas observados en
su aplicacion de carécter descentralizado, muchos autores reconocen sus ventajas de disefio y agunos
(Gonzdez et a., 1999; Velez et d., 1999) dicen incluso que ha sido exitoso.

® El algoritmo se construyé con base en |as preguntas de la en encuesta CASEN del Dane de 1993, como se
explicara en detalle en la seccion que ilustra la metodologia que se sigue en este trabajo para medir la
eficiencia en la aplicacion del Sisben en Colombia, aqui se sigue la Encuesta naciona de Calidad de Vida de
1997.

" Las variables que se utilizan para obtener e indice Sisben son 15; éstas son independientes y se dividen en
cuatro familias: calidad de la vivienda; acceso a servicios; aspectos demogréficos, de ingreso y de ocupacion;
capital humano y seguridad social.



Por otro lado, es de resaltar que el indicador es flexible al cambio del nimero de
variables lo que hace que éste pueda ser ‘adaptado’ a los intereses de seleccion de
acuerdo con los objetivos alternativos de politica. Ademas, el hecho de que se trate de
un indicador que ordena la poblacion -en términos de estandar de vida- permite que la
‘linea de corte’ se fije de acuerdo con las carencias que se quieran aliviar. Los criterios
para fijar la frontera de corte no interfieren con las caracteristicas de ordenamiento del
indicador.

2.2.  Ventajas del Sisben sobre otros indicadores

El debate sobre la medicién de la pobreza es fundamental ya que el criterio de medicién
determina no solo el sujeto al cual esta destinado un programa social pero también los
factores causales de la pobreza y la escala del problema (Barbeito et al., 1998), asi como
el rango de instrumentos aplicables y los resultados ex post derivados de la evaluacion
de las politicas. El problema y su mediciéon se determinan mutuamente. En este
contexto vale la pena comparar el indice Sisben con otro tipo de indicadores con
caracteristicas diferentes para concluir sobre su conveniencia en la identificacién de
beneficiarios de programas sociales.

El Sisben ofrece informaciéon de logros en la satisfaccion de necesidades. En esa
medida es un indicador del estandar de vida de los hogares. Al ser un indicador
compuesto por una serie de variables de tipo cualitativo permite hacer comparaciones
(a diferencia de la linea de pobreza) que son fundamentales para alcanzar el objetivo
redistributivo de la politica social. No debe entonces interpretarse desde una
perspectiva utilitarista que establezca el vinculo entre la cantidad de bienes y el nivel de
utilidad, la posesion de bienes no se traduce necesariamente en realizaciones y
capacidades®, una realizacion es un logro mientras una capacidad es la habilidad de
lograr. Este concepto es mas amplio que la visioén utilitarista en el sentido en que acepta
que el individuo puede hacer, aunque no involucre los bienes que posee (Cortés et al.,
1999b). Asi, aplicando estas consideraciones como marco tebrico para la escogencia de
un indicador de pobreza, éste debe ser uno que escoja suficientes variables cualitativas
como para poder evaluar el estado de condiciones de vida de las familias.

Como ya se menciond, la mayor ventaja del Sisben con respecto a otros indicadores es
su estructura continua y ordinal, sustancialmente mas poderosa que los indicadores
binomiales.

8 Esta es, de hecho, la principal critica de Sen a la relacion que establece Rawls entre bienes primarios y
justicia (Querubin, 2000).



El hecho de incluir cuatro grupos independientes de variables (vivienda; servicios;
aspectos demograficos, de ingreso y de ocupacion; y capital humano y seguridad social)
hace del Sisben un indicador mas acorde con un enfoque de ‘realizaciones vy
capacidades’ como el de Sen. Se trata entonces, como lo sefialan Cortés et al. (1999) de
un indicador de estandar de vida. En contraste con el NBI que solo incluye aspectos de
vivienda y de acceso a servicios utilizando un total de 5 variables. Ademas, basta que el
hogar carezca de una unica caracteristica para ser clasificando como pobre.

En cuanto a las ventajas de éste sobre indicadores basados en el ingreso vale decir que
éstos no dan una informacién confiable de las condiciones de vida de las familias; el
ingreso es una variable coyuntural que, ademas, no es muy confiable cuando es
obtenida por medio de encuestas (debido a los incentivos a la sub y sobre-declaracion
ya explicados); tampoco existe certeza de que las personas gasten su ingreso como
‘deben’ gastarlo de acuerdo con sus necesidades basicas. Por otro lado, una evaluacion
intertemporal de la pobreza basada en linea de pobreza puede mostrar mejoras aun si la
transferencia se da al interior del grupo pobre. En sintesis, en términos de Sen, la
posesion de ingreso no necesariamente implica realizaciones y capacidades es decir, no
implica bienestar.

De cualquier forma una de las variables que incluye el Sisben para la valoracion
socioeconémica de los hogares es el ingreso. No obstante, esfuerzos recientes de la
Mision Social del Departamento Nacional de Planeacion (Cortés et al., 1999a y b) han
descubierto que el ingreso es una variable redundante ya que se puede deducir de otras
variables asociadas a las condiciones de vida (ademas de que, con su exclusién, se
eliminan los problema intrinsecos a las preguntas sobre ingreso en la encuesta)”.

Aun a pesar de todas sus limitaciones, la linea de pobreza y NBI fueron las medidas
mas utilizadas en Colombia hasta hace relativamente poco. No obstante, en los dltimos
afios, los esfuerzos por transformar los razonamientos teéricos en medidas concretas
han arrojado indicadores como el indice Sisben (pero también como el ICV y el IDH)
que intentan transformar las maltiples dimensiones del bienestar en un solo indicador
que provee una medida agregada de éste compensando la carencia de algunos factores
con la abundancia de otros. ILa pobreza es un estado Multidimensional y debe medirse
de forma multidimensional y no mediante un indicador simple.

A manera de conclusién es importante recordar que, ain cuando la principal ventaja
que ofrece el Sisben como instrumento de seleccién de beneficiarios es el permitir
discrecionalidad en la politica social segiin propositos y disponibilidad de recursos, se
trata de un instrumento de focalizaciéon y por lo tanto hay que tener cuidado en su
aplicaciéon ya que no esta exento de todos los problemas inherentes a ésta que se

® LaMisién Socia viene perfeccionando desde 1999 un nuevo indicador que supera algunas dificultades del
indice Sisben eliminando a ingreso como variable.



discutieron en la secciéon 1. En efecto, baste con decir que el indice Sisben diferencia la
poblaciéon (auque segin varias caracteristicas socioeconémicas) separando a unos
beneficiarios de otros que no lo son. Los problemas comienzan entonces con la fijaciéon
de una linea de corte. De ahf que haya sido ampliamente criticado en los dltimos afos y
que presente en su aplicaciéon no soélo errores de tipo II (que no son graves como se
discute en la seccion 1) como errores de tipo I importantes en especial en las ciudades
como se muestra el la seccion siguiente!?. En este sentido es completamente valido el
argumento de Gonzalez et al. (1999) segin el cual no es valido criticar al indicador en si
sino a la linea de corte, es decir, al hecho de focalizar. El indicador es objetivo mientras
cualquier corte es subjetivo y valorativo y por lo tanto conflictivo. De hecho, estos
autores encuentran que los errores tipo Iy tipo II derivados de la aplicacion del Sisben
en Colombia no han sido tan grandes como para distorsionar el sistema. El presente
trabajo concluye que esto puede ser cierto pero si se considera inicamente su aplicacion
a nivel rural, una posible explicacién es que en zonas rurales el criterio de seleccion es
mas flexible lo que permite alcanzar una mayor cobertura aunque, por supuesto, un
mayor error de tipo II. En la siguiente seccion se discuten mas a fondo las diferencias
en su aplicacion a nivel rural y a nivel urbano y se muestran los resultados empiricos.

3. La aplicacion del Sisben

La idea principal de esta seccion es calcular la capacidad del Sisben como instrumento
de identificacién de familias potencialmente beneficiarias de subsidios a la demanda
debido a sus condiciones de vida. Para esto, deben hacerse una serie de consideraciones
metodologicas en cuanto a: las variables a partir de las cuales se calcula el indice Sisben,
la fuente de datos que se utiliz6, la manera como se calcul6 el indice a partir de ésta, el
criterio contra el cual se compara este ordenamiento (esto es, la proxy de pobreza que
se utiliza para contrastar la capacidad del indice en identificar a la poblaciéon pobre), la
manera como fueron comparadas estas dos variables y los criterios de agregacion de las
areas geograficas de analisis y, finalmente, la forma en que se calcul6 la eficiencia del
Sisben a partir de estas comparaciones.

10 Ademés, los errores de tipo | y tipo Il son inevitables en la aplicacion de este tipo de indicadores por
razones adicionales que tienen que ver como se recoge la informacién. En efecto, contra el uso de encuestas
se argumenta que permite la subdeclaracion o sobredeclaracién y que estos problemas no pueden ser
corregidos por e encuestador porque muchas de las caracteristicas declaradas no son observables. Los
defensores de los indicadores basados en el ingreso utilizan este argumento en su favor recurriendo a la
observabilidad inequivoca de éste en las declaraciones de renta del pago de impuesto. Sin embargo, olvidan
gue no todos |0s que no pagan impuestos, y en especia los mas pobres, declaran. Asi, bajo este esquema se
guedan pobres sin atender. Se deduce entonces que las variables categéricas como € Sisben son necesarias
ain como complemento de las basadas en €l ingreso.



3.1.  El indice Sisben

Como se explico en la secciéon 2, el indice Sisben se elabora a partir de las
ponderaciones de una serie de variables que reflejan la calidad de vida de las personas.
Para esto es necesario obtener la informacién de una encuesta que incluya entre sus
preguntas aquellas cuyas respuestas permitan inferir sobre las variables que el indicador
considera relevantes. Durante su disefio en 1994, la metodologia de ponderaciones del
sistema de seleccion de beneficiarios utiliz6 la Encuesta de Caracterizacion
Socioeconéomica CASEN de 1993, no obstante, las mismas preguntas pueden
encontrarse en otras encuestas posteriores. Este trabajo utiliza la Encuesta Nacional de
Calidad de Vida (ENCV) de 1997. Asi, a cada una de las quince variables que se
pondera para consolidar el indice final, corresponde una pregunta.

El puntaje que recibe cada variable varfa de acuerdo con la categorfa. Cada variable esta
compuesta por varias categorias que corresponden a las diferentes respuestas entre las
que el encuestado puede escoger entre opciones multiples. Asi, si la pregunta es ¢Cudl
es su nivel educativor Las categorias de esa variable son cinco: ‘ninguno’, ‘primaria’,
‘secundaria’, ‘universitario’ y ‘postgrado’. Cada categoria recibe una ponderacion distinta
(la menor categoria, en términos de bienestar, suele recibir un puntaje de 0) por lo que,
en cada variable, diferentes individuos reciben valoraciones distintas segun sus
condiciones de vida y en la medida en que éstas puedan ser captadas por la encuesta.
Por ejemplo, si el individuo A respondié ‘universitario’ y el individuo B respondiod
‘primaria’, el primero tendra mas puntaje en la variable hipotética ‘nivel educativo’.

El mismo procedimiento se sigue en varias de las variables, no obstante, algunas
variables deben ser calculadas por el investigador a partir de otras deducibles de la
encuesta que se convierten en los inputs para la variable de interés. Un ejemplo es
‘hacinamiento’ que debe utilizar para su construccion las respuestas a las preguntas
sobre nimero de personas que conforman el hogar y nimero de cuartos que en éste se
destinan a dormir. Como es evidente, con este tipo de variables las categorias no son el
universo de respuestas posibles; éstas deben ser fijadas por el investigador. En el caso
de este trabajo se utilizan las mismas categorias definidas en el disefio original de la
metodologia del indice Sisben.

Otro elemento que es importante mencionar es que la valoracion de las diferentes
categorias de cada variable —y por extension la valoracién de cada variable- difiere si el
hogar encuestado se encuentra en una zona rural o en una urbana, lo cual es
completamente 16gico si se tiene en cuenta que cada zona tiene caracteristicas diferentes
que influyen en las condiciones de vida de los hogares segin pertenezcan a una u otral'l,

™ Unade las principales caracteristicas del Sisben es que éste es descentralizado: la seleccion de beneficiarios
se hace con recursos y criterios locales, [o cual reduce los costos tanto en recursos como de identificacion que
supone una planeaci6n centralizada.



3.2. Base de datos

El uso de una encuesta diferente a la encuesta original que se ha utilizado para construir
una metodologia particular trae, como es de esperarse, problemas. Sin embargo es
indispensable en muchas ocasiones por la necesidad de utilizar cifras actualizadas en
investigacion. En el caso de este trabajo, el uso de la Encuesta Nacional de Calidad de
Vida tiene una razén de ser fundamental: el objetivo del ejercicio es analizar la habilidad
del Sisben en la identificacion de la poblacion mas vulnerable y el Sisben fue disefiado y
comenz6 a implementarse como instrumento de focalizaciéon en 1994, por lo cual la
encuesta CASEN queda descartada automaticamente porque invalida el ejercicio. Por
otro lado, la ENCV es la ultima gran encuesta, representativa a nivel nacional, urbano y
rural, realizada por el DANE, es decir, es la informaciéon mas actualizada que permite
inferir sobre la situaciéon socioeconémica de los colombianos. Asi, la informaciéon que
utiliza este trabajo es secundaria, pero modificada.

La ENCV es entonces la fuente de informacion que soporta los resultados de esta
investigacion. La encuesta tiene un tamafo por disefio de 10.000 hogares a nivel
nacional, tiene un disefio probabilistico y un porcentaje de ‘no respuesta’ estimado del
20%, es decir, el minimo de hogares encuestados es 8.000. Los 75 municipios
encuestados fueron divididos en tres submuestras equivalentes a nivel nacional, todas
ellas representativas de las grandes regiones, algunas subregiones, y los mayores centros
urbanos. Por eso, la inferencia que se deriva de este trabajo, que compara las cuatro
ciudades principales entre ellas y con las zonas urbanas y rurales, asi como con el total
nacional, es valida.

En cuanto a los problemas mencionados, estos no fueron mayores. Las categorias de
algunas preguntas de la ENCV no coinciden con las categorias de las mismas preguntas
en la encuesta CASEN. En algunos casos, las categorias estan mas desagregadas en la
ENCV, asi por ejemplo, en la pregunta sobre la manera como la vivienda se abastece de
agua (pregunta C11 en ENCV y 19 CASEN), hubo que asignar a dos categorfas de la
ENCYV una misma valoracion. En el cuadro Al del anexo puede deducirse en qué casos
hubo que hacer este tipo de procedimientos.

3.3.  Calculo del indice Sisben a partir de la ENCV

El indice-puntaje Sisben es la suma de las valoraciones de 15 variables que sintetizan la
situacion socioeconémica de los hogares. Fstas estan agregadas en cuatro factores (o
macrovariables), el factor vivienda, el factor servicios, el factor capital humano y
seguridad social y el factor demografico, de ingresos y de ocupacion. El ejercicio



consistio en identificar en el formulario de la ENCV, y en algunos casos de duda con la
ayuda del formulario de la encuesta CASEN, las preguntas correspondientes a cada una
de las variables o, en el caso en que se tratara de variables construidas, las preguntas
necesarias para hacer la transformacioén correspondiente. En el cuadro Al del anexo se
muestra, para cada uno de las variables Sisben, el numero de la pregunta
correspondiente tanto en la encuesta CASEN como en la ENCV. También se muestran
las categorfas que el indicador considera para cada variable y las categorias
correspondientes en las dos encuestas. Por udltimo se muestran los puntajes
correspondientes a cada categoria de cada variable. Es facil comprobar que la suma de
los puntajes de las categorias con mayor valoraciéon en cada variable (es decir, la suma
de los puntajes de las categorias que muestran mejores condiciones de vida, es 100 y,
dado que el puntaje para la peor categoria de cada variable es 0, la suma de éstos es O
por lo que, como ya se ha dicho, el puntaje total varfa de 0 a 100.

En sintesis, el cuadro es un resumen de la metodologia del calculo del puntaje total: en
la columna de la extrema izquierda estan los cuatro factores en negrilla y mayusculas, las
quince variables en negrilla y minusculas, y las categorfas correspondientes a cada una
en mindsculas. La siguiente columna muestra las equivalencias en la ENCV: frente a
cada variable esta el nimero de la pregunta en el formulario de la encuesta y frente a
cada categoria esta la categoria correspondiente en el mismo (el nimero de la posible
respuesta). En la columna siguiente estd la misma informacién para el caso de la
encuesta CASEN vy en las dos ultimas los puntajes que deben asignarse a cada categoria
de cada variable en la zona urbana y rural respectivamente.

Con respecto a la identificacion de las preguntas adecuadas en el formulario de la
ENCYV y al calculo de algunas variables a partir de otras vale la pena hacer unos breves
comentarios acerca del proceso que se sigui6 y la forma como se superaron eventuales
dificultades. En primer lugar, la variable de ‘equipamiento’ de electrodomésticos del
hogar (que hace parte del factor ‘vivienda’) tiene treinta categorias en la ENCV y sé6lo
cuatro (los electrodomésticos basicos) se consideran en la metodologia del indice
basada en la encuesta CASEN'?; por eso, solo se tomaron estos cuatro de todo el
universo de respuestas a la pregunta correspondiente en la ENCV (pregunta K 20, ver
cuadro Al). Para el resto de variables de los factores ‘vivienda’ y ‘servicios’ no hubo
mayor dificultad salvo el caso mencionado de una eventual asignaciéon del mismo
puntaje para dos categorias de la ENCV dada su tendencia a presentar mas ‘opciones de
respuesta’ que la encuesta CASEN. El célculo de las variables del factor de capital
humano y seguridad social requiri6 agregar para cada uno de los miembros de la familia
(la unidad de analisis del trabajo es la persona y no el hogar) la situaciéon del mayor
perceptor en dos de los tres casos y de las personas de doce afios y mas, en el otro. El
mayor perceptor asi como la variable de ‘ingreso per capita por familia en unidades de

12 Estos son: nevera, televisor, ventilador y licuadora



salario minimo’ se calcularon a partir de las preguntas de ingreso de la ENCV sin tener
en cuenta los subsidios y normalizando en algunos casos al valor mensual del ingreso
para poder sumarlos. Adicional a los ingresos laborales se incluyen ingresos por
rendimiento de capital, prestamos, transferencias familiares y juegos de azar. El valor
per capita se calculé dividiendo por el numero de miembros de la familia y el salario
minimo que se utilizé para normalizar el ingreso total mensual del hogar fue el corriente
de 1997 (afo de la encuesta): $175.002. Por dltimo, en lo que respecta a las variables del
factor demografico, de ingresos y de ocupacion, la proporcion de nifios menores de 6
afios se calcul6 sobre el total de nifios (y no de nifios y adultos) del hogar, es decir, de
menores de 12 afos, y la proporciéon de ocupados se calculé sobre el total de personas
en edad de trabajar del hogar (12 y mas anos).

Finalmente, se sumo el puntaje de cada variable (dado por la categoria que
correspondi6 a ella segun la respuesta del encuestado) y se obtuvo el puntaje total.
Como se ha venido mencionando, el puntaje Sisben es un nimero entre 0 y 100. A
partir de éste se afslan seis estratos segun el rango en el que se encuentre el puntaje
total. La clasificacion por estratos es la que permite dirigir los recursos focalizados a
poblaciones objetivo diferentes segtin sea el interés del programa. Por ejemplo, en el
caso de la salud, las personas clasificadas en los estratos Sisben 1 y 2 son los que tienen
derecho a pertenecer al régimen subsidiado!’. En general, los beneficiarios de los
subsidios suelen ser los pertenecientes a los primeros 3 estratos.

La estratificacion, ademas, utiliza criterios diferentes de puntaje para la zona urbana y
para la rural (asi como el puntaje se asigna con ponderaciones diferentes para cada
variable dependiendo si el hogar es rural o urbano). El siguiente cuadro muestra cuales
son los puntos de corte que dan origen a los seis niveles Sisben a partir del puntaje
total, segtin la zona. Estos son los puntos de corte que se utilizan en este trabajo.

Nivel Pobreza Zonas Urbana Zona Rural
Sisben 1 0-36 0-18
Sisben 2 36-47 18-30
Sisben 3 47-58 30-45
Sisben 4 58-69 45-61
Sisben 5 69 -86 61-81
Sisben 6 86-100 81-100

Fuente: Misién Social.

3 Laley dice que d estrato 3 debe ser incorporado una vez se haya alcanzado cubrimiento total en los dos
primeros.




3.4.  Criterio de comparacion

Una vez clasificada toda la muestra segin su ‘nivel Sisben’ se procedié a realizar el
ejercicio de verificaciéon que motivo la parte aplicada de este trabajo. Para esto se debe
comparar el resultado obtenido en materia de distribucién de la poblacién, segun su
calidad de vida, en seis estratos Sisben, con una variable que sea ‘una buna proxy de
pobreza’. Esta podia ser, por ejemplo, el ingreso per capita mensual del hogar (que ya
estaba calculado ya que es una de las variables que conforman el indicador Sisben) o el
gasto per capita mensual del hogar. Esta alternativa parece mas correcta
metodolégicamente por varias razones. En primer lugar, como es evidente, comparar
contra el ingreso crea un problema de ‘dependencia de las variables’ en la medida en
que el ingreso per capita mensual del hogar ya esta incluido en el calculo del puntaje
Sisben. En segundo lugar, y lo que es atn mas valido para rechazar la alternativa del
ingreso, este presenta todas las desventajas discutidas en la seccién anterior con
respecto a los indicadores de pobreza basados en el ingreso (inobservabilidad,
sesgamiento, caracter coyuntural, etc); en cambio, el gasto es el mejor valor homogéneo
de la capacidad de consumo de un hogar, es un ‘ingreso permanente’. En términos de
las capacidades de Sen: la insuficiencia de ingresos es un reflejo de la ‘incapacidad
presente’, el gasto lo es de la incapacidad presente y futura (la capacidad permanente de
acceder a recursos).

Suponiendo entonces que una persona esta en situacion de pobreza si su consumo no
le permite satisfacer sus necesidades basicas, entonces lo mas correcto es escoger el
gasto mensual como la mejor proxy de la pobreza de un hogar de manera que se puede
calcular la capacidad del indice Sisben para identificar como pobres a los que realmente
lo son'4.

Se cruzan entonces los datos (estrato Sisben contra decil de gasto) y se calcula en qué
medida aquellos identificados como pobres utilizando la metodologia del indice Sisben,
son en efecto pobres. Esto se realiza para las cuatro principales ciudades de Colombia

1 Adicionalmente se toma e gasto per cépita del hogar mensua ajustado que reconoce la existencia de
economias de escala en familias numerosas. En efecto, existen costos fijos en los hogares que son menores en
términos per capita entre méas miembros tenga éste. De esta manera, € ajuste selogradividiendo el gasto tota
no por € nimero de personas sino por laraiz cuadrada de éste. Se toma ademés €l gasto sin subsidio para ser
consistente con €l calculo del ingreso per capita mensua del hogar que se hizo parala variable de ingreso del
indice Sisben.

Los datos de gasto mensual de los hogares calculados a partir de la ENCV de 1997 fueron calculados por
Oskar Nupia, investigador del CEDE. Asi mismo, de su base de datos se extrgjo la informacion acerca de si
los hogares estén en zona urbana o rural.

Es importante subrayar que aqui hay un supuesto fuerte y es que € nivel de gasto revela las verdaderas
condiciones de pobrezadel hogar. No creemos que €l gasto sea un mejor indicador que € indice Sisben, cuyas
ventgas han sido ampliamente discutidas, pero € primero es necesario para concluir acerca de la eficiencia
del segundo, razén por la cua anunciamos que |os resultados que aqui se presentan estan sujetos a esta critica.



(Bogota, Medellin, Cali y Barranquilla), para las zonas urbanas y rurales y para el total
nacional. Vale la pena destacar que se calcularon deciles diferentes para cada unidad
agregada de analisis de manera que la poblacién quedase siempre distribuida en deciles
y la inferencia no se viera sesgada.

3.5. Calculo de la ‘eficiencia’ del Sisben

En cuanto al analisis del desempefio del Sisben como instrumento de focalizaciéon en
Colombia, la metodologia esta basada en Atkinson (1995) (que en Colombia aplican
Gonzalez et al., 1999). Se quiere saber en qué medida aquellos identificados como
pobres lo son, y qué porcentaje de pobres no fue identificado como tal. Se trata,
respectivamente, de lo que los autores denominan eficiencia “vertical” (el complemento
de lo que habfamos denominado error de tipo II) y eficiencia “horizontal” (el
complemento del error de tipo I)!>. A continuacién se provee una ilustracion grafica del
algoritmo de la metodologia. Las graficas son modificaciones de aquellas presentadas

por Gonzalez et al. (1999).

La siguiente ilustracién agrupa, en el eje horizontal, a la poblaciéon ordenada por niveles
de ingreso. En el eje de las abscisas esta el ingreso. Asi, a partir de un ingreso minimo
observado o de subsistencia, se puede trazar una linea de ingreso, obviamente con
pendiente positiva, que en cada punto muestra el ingreso que le corresponde a un
percentil dado de la poblacion.

!5 Estrictamente, e uso del término ‘eficiencia aqui es un error, deberia hablarse de eficacia ya que se esta
hablando de la capacidad de lograr un propésito. La eficiencia tiene que ver con e procedimiento en si, éste
puede ser eficiente, porque es simple o barato, y ser a tiempo totalmente ineficaz. Barbeito et al. (1998)
sefidlan que en combatir a la pobreza la eficiencia debe subordinarse a la eficacia (a logro del propésito),
augue, evidentemente, una politica socia idea debe ser eficaz y eficiente a la vez. A pesar de estas
consideraciones semanticas se seguira hablando de ‘eficiencia’ (horizontal y vertical) con el propésito de ser
consistente con laliteratura sobre el tema.
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Lp es la linea de pobreza, por lo que Pp es la poblaciéon pobre. Suponga que Se otorga
un subsidio progresivo en términos de equidad, es decir, un subsidio decreciente a
medida que aumenta el nivel de ingreso de la poblaciéon subsidiada (por lo cual se
llegara a un punto en que el subsidio es cero). Note que, en el caso de los mas pobres,
la transferencia aumenta su ingreso del nivel yo al nivel yi.

Pp(s) Pp P

La eficiencia de la transferencia se mide en términos de qué tanto se reduce la “brecha
de pobreza” (en el primer grafico, area comprendida entre yo y Lp por encima de la
curva de ingreso). En este caso particular, la poblacion pobre se reduce (de Pp a Pp(s)),
gracias a la transferencia. Sin embargo es de anotar, como lo muestra el grafico
siguiente, que la aplicaciéon de un subsidio tiene un error de tipo I (area B) en la medida
en que no todos los pobres fueron subsidiados asi como un error de tipo II (area C)
que refleja los no pobres beneficiados con el subsidio. Cabe anotar, sin embargo, que



después de la transferencia ‘todos estan mejor’, es decir, mientras no se considere como
se financia la transferencia, ésta es eficiente en el sentido de Pareto aunque su eficiencia
no sea del cien por ciento en términos de su objetivo de acabar con la pobreza (error de
tipo I).

P;)(s) P

El area A es la reduccion de la ‘brecha de pobreza’ alcanzada con la transferencia. Este
analisis permite calcular la eficiencia (horizontal y vertical) de la aplicacién del subsidio.
La eficiencia horizontal es el porcentaje de pobres que el subsidio logra cubrir
(Eh=A/A+B) o, en términos de Atkinson (1995), “la razén del numero de
beneficiarios en el grupo focalizado al total de personas de ese grupo”. La vertical es el
complemento del porcentaje de ricos que lograron “colarse” como beneficiarios
(Ev=A/A+C) o, “la raz6n de beneficiarios alcanzados en el grupo focalizado al total de
beneficiarios”.

Una vez entendida la mecanica de la eficiencia horizontal y vertical se puede realizar el
ejercicio propuesto suponiendo en términos de los graficos que el indice Sisben es la
transferencia y la pobreza esta medida en niveles de gasto. Sin embargo, como se ve en
la grafica, para esto es indispensable definir una “linea de pobreza”. Este trabajo asume
que la linea de pobreza esta entre el quinto y el sexto decil de gasto (es decir, se
consideran como pobres los hogares cuyo gasto apenas alcance a ser equivalente al
gasto de la mitad de la totalidad de los hogares). Ademas, también debe escogerse una
linea de corte para los niveles Sisben de manera que se sepa a partir de que estrato no se
tiene derecho a subsidio. Como ya se menciond, en Colombia los programas
focalizados de acuerdo al indice Sisben otorgan subsidios a los individuos clasificados
en los dos primeros niveles y, eventualmente en el tercer nivel. Para no pecar por
“exceso de exigencia” en este trabajo se supone que los beneficiarios son los tres
primeros niveles.



Asi, el calculo de la ‘eficiencia’ del instrumento es inmediato: Eh es el total de pobres
que reciben el subsidio (A = total acumulado hasta nivel 3 de Sisben, de los cinco
primeros quintiles de gasto) sobre el nimero total de pobres (A+B = total de los cinco
primeros quintiles de gasto -que son los que estan bajo la linea de pobreza por nosotros
trazada-, no importa el estrato Sisben). Ev, por su parte, es A sobre el numero total de
subsidiados (A+C = total de los tres primeros estratos Sisben, no importa el nivel de
gasto).

Se reproduce éste ejercicio, ya con los datos, para las cuatro principales ciudades de
manera que se pueda concluir cual ha cometido menos errores en la aplicacion del
mecanismo de selecciéon de beneficiarios de programas sociales. Es importante aclarar
que los resultados en términos de eficiencia dependeran de cémo se mida la pobreza y
qué puntos de corte se escojan. Aqui se utilizan deciles de gasto como la variable que
aproxima la pobreza, Gonzalez et al. (1999) utilizan también otras proxies como el ICV
o la linea de pobreza. Aceptar que la eficiencia no es independiente de la forma como
se mida la pobreza es fundamental para la interpretacion de programas sociales.

3.6.  Resultados!o

Se revisa finalmente qué tan eficiente ha sido la metodologia de identificacion de
beneficiarios de programas sociales -de acuerdo con la asignaciéon de un puntaje Sisben
a los hogares segin sus caracteristicas socioeconémicas- en la identificaciéon de la
poblacién pobre.

El siguiente cuadro muestra como se distribuyen las personas del total nacional
pertenecientes a cada decil de gasto a lo largo de los seis estratos Sisben si este puntaje
se les aplicara. El cuadro incluye también el porcentaje de personas de la muestra que
quedarfa clasificada en cada nivel Sisben. Asi, el grueso de la poblaciéon quedaria
clasificado en los estratos 2, 3 y 5, en menor medida (alrededor del 10%) en los estratos
1y 5,y tan solo el 0,1% de la poblacion, segin la muestra, quedaria clasificado en el
nivel de ‘mejores condiciones de vida’, el estrato 6.

16 |_os siguientes son inferencias a partir de una muestra que es representativa para las unidades geogréficas
gue se analizan. Se trabaé también con ‘d universo’ ponderando cada persona por €l factor de expansion de
su respectivo hogar pero los resultados no se incluyen ya que, a ponderar por e factor de expansion se altera
la composicion de los deciles (la varianza es hasta de dos percentiles). Asi, existe un trade-off entre € sesgo
que se puede presentar a ponderar la muestra para convertirlaen e universo, en laalteracién de los deciles, y
€l sesgo que puede presentarse por no ponderar la muestra. Asi, debo aclarar que las conclusiones que siguen
estan basadas en la muestra, que es representativa del universo.



Cuadro 1

Pais Estrato Sisben
decil gasto 1 2 3 4 5 6
1 1409 1692 724 27 3852
2 936 1814 996 102 4 3852
3 758 1519 1350 213 12 3852
4 540 1406 1468 419 19 3852
5 387 1211 1604 587 63 3852
6 239 930 1721 844 118 3852
7 140 761 1690 1084 177 3852
8 63 428 1412 1444 505 3852
9 11 190 920 1710 1021 3852
10 43 309 1278 2199 21 3850
total 4483 9994 12194 7708 4118 21 38518
% 11,6 25,9 31,7 20 10,7 0,1

Fuente: ENCV 97. Calculos propios

A partir de esta informacion se puede calcular cual es la eficiencia que resulta de aplicar
el Sisben a las personas de la muestra. En el caso de la eficiencia horizontal o, si se
quiere, el complemento del error de tipo I que se comete al aplicar el instrumento se

tiene que:
Pais Estrato Sisben total pobres
decil gasto 1 2 3 4 5 6 por decil
1 1409 1692 724 27 3852
2 936 1814 996 102 4 3852
3 758 1519 1350 213 12 3852
4 540 1406 1468 419 19 3852
5 387 1211 1604 587 63 3852
total pobres 4030 7642 6142 19260
Por Sisben 17814 Eficiencia Horizontal
92%

Fuente: cuadro 1.

Del total de pobres bajo un criterio de gasto del hogar, el indice Sisben logra identificar
al 92% lo cual es una cifra bastante alta, lo que indicarfa que a nivel nacional el
instrumento logra mayoritariamente alcanzar su objetivo (el error de tipo 1 es sélo el

8%).

Ahora bien, dada su eficiencia en cobertura, ;Como se desempena en materia de ‘no
5 > C
dejar colar a los ricos’ Veamos la ‘eficiencia vertical™



Pais Estrato Sisben subsidiados
decil gasto 1 2 3 pobres
1 1409 1692 724 3825
2 936 1814 996 3746
3 758 1519 1350 3627
4 540 1406 1468 3414
5 387 1211 1604 3202
6 239 930 1721 17814
7 140 761 1690
8 63 428 1412
9 11 190 920 Eficiencia Vertical
10 43 309 67%
total 4483 9994 12194
subsidiados 26671

Fuente: cuadro 1.

El error de tipo II es mayor al 30%. Esto confirma varias de las caracteristicas tanto de
la focalizacién como politica como del Sisben como instrumento, que se discutieron en
las secciones anteriores. En efecto, el exceso de ‘colados’ refleja el incentivo que las
politicas focalizadas generan a mentir y subdeclarar, por lo menos a nivel nacional que
es lo que por ahora se puede concluir, para gozar del subsidio. Ademads, como se
discuti6, existe un frade-off entre el error de tipo I y el error de tipo II que se nota
claramente en este resultado que minimiza el primero permitiendo que el segundo
crezca.

En resumen:

% Eficiencia
Horizontal Vertical
Pafs 92 67

Se reprodujo asi el ejercicio completo para el total nacional con el animo de ilustrar el
procedimiento del calculo de la eficiencia horizontal y la eficiencia vertical. En adelante,
dado que el ejercicio es analogo, s6lo se analizan los cuadros de resumen. Los cuadros
‘base’ del analisis (equivalentes al cuadro 1), se pueden consultar en los anexos 2 al 4, un
anexo de cuadros por cada ejercicio de comparacion. La fuente de todos los cuadros
son los calculos propios a partir de la ENCV de 1997.

Elficiencia en las cuatro ciudades principales

El cuadro muestra que la ciudad en donde la aplicaciéon del Sisben es mas eficiente
identificar como beneficiarios de subsidios a los mas pobres es Barranquilla (86% de



eficiencia horizontal). Por otro lado, aunque este desempefio estd muy por encima del
promedio de las grandes ciudades, la eficiencia horizontal del Sisben en la parte rural
del resto del pafs es supremamente alta. Se destaca ademas la ineficiencia de Bogota y
Medellin, donde el error de tipo II es menor que en el resto de las zonas consideradas
pero el cubrimiento es lamentable por lo que se puede inferir que se trata de dos casos
en los cuales el exceso de esfuerzo por evitar que los ricos se cuelen va en detrimento
de la identificaciéon de los verdaderos pobres. Al comparar el desempeno del
instrumento en cada una de las ciudades con aquel en el pais como un todo se evidencia
que en ninguna ciudad, ni siquiera Barranquilla, hay un error de tipo I tan reducido
(eficiencia horizontal de 92%), esto seguramente porque el excelente desempefio de
cobertura rural jalona el del pafs.

% Eficiencia
Horizontal Vertical

Barranquilla 86 74
Bogota 51 85
Cali 64 78
Medellin 57 88
Resto Rural 99 53
Resto Urbano 82 69

Fuente: cuadros del anexo 2.

Ahora se agregan las cuatro ciudades y el resto urbano para comparar la eficiencia del
Sisben sobre el total de 1a poblacién urbana con aquella sobre la poblacién Rural. Como
era de esperarse, vemos que la eficiencia horizontal en la zona urbana cae al
incorporarle a ésta la informacion que estaba desagregada para las cuatro ciudades; esto,
debido a la gran ineficiencia en ciudades como Bogota y Medellin que contrarrestan el
buen desempefio en Barranquilla y en el resto de zonas urbanas. Por lo demas, sigue
comprobandose la relacion inversa entre eficiencia horizontal y eficiencia vertical como
era de esperarse de acuerdo con aquello que se ha discutido sobre la focalizacion.

% Eficiencia

Hortizontal Vertical
Total Rural 99 53
Total Urbano 76 74

Fuente: cuadros del anexo 3.

El dltimo cuadro de resumen compara las cuatro ciudades agregadas en una sola unidad
de analisis contra el resto del pafs, el cuadro confirma lo que se espera a priori, esto es,
que el Sisben permite una mayor cobertura potencial en las zonas diferentes a las
grandes ciudades (como vimos, con excepcion de Barranquilla) debido a las barreras a



la entrada de ricos que su aplicacién genera en los centros urbanos, que impide el
otorgamiento de subsidios a individuos efectivamente pobres.

% Eficiencia
Horizontal Vertical
4 Ciudades 67 81
Resto 94 65

Conclusiones y Recomendaciones

Las conclusiones mas relevantes de este trabajo son las siguientes: En primer lugar,
aunque la focalizacion es aparentemente el mecanismo mas eficiente de manejar las
politicas publicas en cuanto genera un impacto mas observable en el corto plazo porque
concentra los recursos en un grupo en particular, ésta genera problemas asociados
fundamentalmente con tres factores: incentivos perversos, factores politicos, y
discriminacion social. Estos costos se manifiestan en dos tipos de errores: el error de
tipo I que consiste en la no identificacién de potenciales merecedores de los beneficios
de una politica particular, y el error de tipo II, que se manifiesta en la medida en que los
beneficios que recaigan sobre segmentos de la poblaciéon que no los necesitan. En la
practica, tratar de minimizar el segundo de estos errores suele reflejarse en el aumento
del primero; esto hace que muchas veces los costos de focalizar superen los beneficios.

El Sisben como indicador de pobreza es muy superior y mucho mas potente que los
indicadores tradicionales basicamente porque es continuo y homogéneo, ademas de
incorporar varias variables que pueden dar cuenta del verdadero estandar de vida de las
personas. En cambio, los otros indicadores suelen ser binomiales, disyuntos y basados
en una linea arbitraria.

Los resultados del ejercicio confirman la relacién entre tratar de minimizar la magnitud
de los ricos que se cuelan a los subsidios y el descuido de los verdaderos pobres. Las
cuatro ciudades parecen, a excepcion de Barranquilla, sufrir de este problema al aplicar
el Sisben como mecanismo de seleccion de beneficiarios. El caso de Bogota y Medellin
es extremo en este sentido. Por el contario, las zonas rurales son mas flexibles en su
seleccion por lo cual se minimiza el error de tipo I pero se cuelan muchos no pobres lo
cual puede incrementar mucho los costos de la politica.

En cuanto a la cobertura universal, si bien ésta es mas deseable en términos de igualdad
de derechos y legitimidad del Estado, las limitaciones de recursos hacen que ésta deba
ser complementada con politicas focalizadas. Asi, la conclusién fundamental es que la
focalizacion y la universalizacion no son excluyentes (la escogencia de una u otra



alternativa es un falso dilema) pero la primera debe ser un paso transitorio y controlado
para el logro de la segunda, que debe ser el objetivo primordial de una sociedad justa.
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Anexo 1

Cuadro Al
CASEN ENCV urbano  rural

VIVIENDA
Equipamiento K 20 23a26
Ninguno basico 1 0 0
Hastatres basicos sin lavadora 2 2,1435  1,6865
Cuatro bésicos sin lavadora 3 3,0763 2,708
Tres o cuatro bésicos con lavadora 4 4,7194 2,708
Material delas paredes B2 14
Sin paredes o guadua, cafiay otros materiales vegetales 57 1,2 0 0
Zinc, tela, carton, latas o desechos 6 3 0,2473  3,2042
Madela burda 4 4 2,0207  4,5588
Bahareque 3 5 4,8586  3,4319
Tapiapisada o adobe 2 6 6,2845  3,4319
Bloque, ladrillo, piedra, material prefabricado, madera pulida 1 7 7,7321  7,0780
Material de piso B3 15
Tierra 6 1 0 0
Madera burda, tabla o tablon 4 2 2,9037  2,4628
Cemento 5 3 6,6967  3,7474
Baldosa, vinilo, tableta o ladrillo 3 4 5,8212 5,4726
Alfombra o tapete de pared a pared, marmol o parqué de madera pulida 1,2 5,6 6,8915  5,7495
Material delostechos B4 16
Paja o palma 4 1 0 0
Desechos (carton, lata, sacos, etc) 5 2 2,1043  1,1312
Zinc, asbesto, cemento sin cielo raso 3 3 3,7779  3,7615
Teja, losa, zinc, ashesto, cemento con cielo raso 1,2 4 50973  4,8771
SERVICIOS
Eliminacion de Excretas c17 18
No tiene servicio sanitario 5 1 0 0
Letrina 4 2 2,4519  1,4398
Inodoro sin conexién alcantarillado o pozo séptico 3 3 3,3323 33,0718
Inodoro conectado pozo séptico 2 4 3,9315 4,211
Inodoro conectado alcantarillado 1 5 6,8306  7,3137
Abastecimiento de agua Cc1l1 19
Rio o manantial 9 2 0 2,264
Pola publica u otra fuente 6,8 6 1,1601  1,0523
Pozo sin bomba, algibe, barreno o agualluvia 4,5 3 2,6497  1,6591
Pozo con bomba 3 4 4,6037  3,5759
Carrotanque 7 5 6,1693 0
Acueducto 1,2 1 7,2554  7,2438
Recoleccion de basura c22 21
Latiran aun patio, lote, zanja, rio, quebrada o laguna 7 3 0 0
Lallevan aun contenedor cercano o basurero pablico 2,6 2 21291 15414
Larecojen los servicos de aseo 1 1 32701  2,6758
CAPITAL HUMANO Y SEGURIDAD SOCIAL
Escolaridad promedio personasde 12 y mas afios H 4 transfor. 55y 56
0 1 0 0
(0,4] primariaincompleta 2 1,657 0,3269
(4,5] primaria completa 3 2,9947 15793
(5,10] secundariaincompleta 4 4,969 3,2931
(10,11] secundaria completa 5 7,6387 6,356
(11,15] superior incompleta 6 9,4425 12,3633
(15,16] superior completa 7 10,69 12,5863
Mas de 16, postgrados y doctorados 8 11,1396 18,0414
Escolaridad del mayor per ceptor H 4 transfor. 55y 56
0 1 0 0




(0,4] primariaincompleta

(4,5] primariacompleta

(5,10] secundariaincompleta

(10,11] secundaria completa

(11,15] superior incompleta

(15,16] superior completa

Mas de 16, postgrados y doctorados

Seguridad Social mayor per ceptor

Sin seguridad socid y trabaja solo o no trabaja

Sin seguridad socia y trabaja en empresa de 2 a9 empleados

Sin seguridad socid y trabaja en empresa de 10 0 mas empleados
Con seguridad socia y trabaja solo o no trabaja

Con seguridad socia y trabaja en empresade 2 a9 empleados
Con seguridad social y trabaja en empresade 10 o mas empleados

DEM OGRAFICO, INGREOS, EDUCACION
Hacinamiento*

menos que 0,20 | menos de 0,30

(0,20;0,30] | (0,30;0,60]

(0,30;0,40] | (0,60;1]

(0,40,0,70] [(L4]

(0,70;1] | masde 4

(1;4]

mas de 4

* los valores aladerechade lalinea son los rangos rurales
Proporcién de nifios 6 0o menos afios

mas de 0,65

entre 0y 0,65

0
Proporcién de ocupados

menos de 0,30

(0,30;0,60]

(0,60;0,90]

mas de 0,90

Ingreso per capita en unidades de salario minimo
menos de 0,15

(0,15;0,25]

(0,25;0,35]

(0,35;0,50]

(0,50:0,75]

(0,75;1]

(1;1,25]

(1,25;1,50]

(1,50;2]

(23]

(3:4]

mas de 4

F1,J35

C2/C35

calculo

J 3, calculo

calculo

~NOoO b wWN

59, 60

28a32

calculo

58, calculo

1,6239
3,4435
5,0039
7,3434
9,7833
11,546
12,4806

1,166
2,6545
3,9539
5,8427
6,9718

0,5584
1,6535
2,5727
4,3886
6,0042
8,3828

0,2237
1,4761

0,6717
1,739
4,0149

0,8476
2,1828
3,5362
5,3636
7,0827
8,2489
9,4853
10,2098
11,3999
13,0872
13,7378

0,2528
15723
3,7663
5,1876
11,4263
13,099
18,386

0
0
1,432
2,6097
3,6514
4,5259

0,8956
1,8988
2,9379
4,9313

0,2181
1,1626

1,0806
1,8668
3,1957

1,1079
1,9561
2,9685
3,9781
4,921
54272
5,6862
5,6862
7,784
8,5781
9,3505




Anexo 2

Barranquilla Estrato Sisben
decil gasto 1 2 3 4 5 6
1 14 53 6 73
2 37 33 3 73
3 13 33 22 5 73
4 25 34 14 73
5 19 25 29 73
6 44 20 4 73
7 36 15 17 73
14 36 23 73
8 20 45 73
10 22 48 70
total 27 177 222 164 137 0 727
% 3,7 24,3 30,5 22,6 18,8 0
Bogota Estrato Sisben
decil gasto 1 2 3 4 5 6
1 8 85 151 66 7 317
2 26 137 135 18 316
3 22 163 129 2 316
4 2 133 123 58 316
5 25 52 167 72 316
6 11 47 161 97 316
7 10 43 144 119 316
8 26 126 158 6 316
9 1 48 267 316
10 50 261 6 317
total 8 181 753 1149 1059 12 3162
% 0,3 5,7 23,8 36,3 33,5 0,4
Cali Hstrato Sisben
decil gasto 1 2 3 4 5 6
1 10 48 104 20 4 186
2 39 69 70 7 185
3 47 83 51 4 185
4 20 99 51 15 185
5 2 74 93 16 185
6 53 100 32 185
7 5 4 31 107 38 185
8 17 12 82 74 185
9 3 26 61 95 185
10 12 43 121 6 182
total 15 180 563 678 406 1848
% 0,8 9,7 30,5 36,7 22 0,3

>

>




Medellin

Estrato Sisben

decil gasto 1 3 4 5 6
1 3 85 14 157
2 69 61 156
3 73 63 156
4 47 79 24 156
5 64 71 21 156
6 15 91 50 156
7 17 75 64 156
8 25 50 78 3 156
9 4 47 105 156
10 44 116 160
total 3 399 595 458 3 1565
% 0,2 25,5 38 29,3 0,2
R. Rural Estrato Sisben
decil gasto 1 2 3 5
1 687 756 224 1671
2 628 705 330 1670
3 519 770 368 13 1670
4 407 790 444 26 3 1670
5 393 713 503 61 1670
6 361 719 535 55 1670
7 307 679 585 99 1670
8 229 639 686 112 4 1670
9 152 534 758 218 1670
10 51 335 690 520 77 1673
total 3734 6640 5123 1115 92 16704
% 224 39,8 30,7 6,7 0,6
R. Urbano Estrato Sisben
Decil gasto 1 2 3 4 5
1 266 653 460 72 1 1452
2 197 523 556 164 11 1451
3 74 452 683 235 7 1451
4 95 314 701 284 57 1451
5 19 250 684 420 78 1451
6 27 264 604 464 92 1451
7 14 136 579 534 188 1451
8 4 81 405 659 302 1451
9 29 321 680 422 1452
10 7 141 495 808 1451
total 696 2709 5134 4007 1966 14512
% 4.8 18,7 354 27,6 13,5




Anexo 3

Rural Estrato Sisben
decil gasto 1 2 3 4 5

1 687 767 231 4 1689
2 639 704 335 11 1689
3 524 779 372 14 1689
4 399 813 449 25 3 1689
5 415 689 524 61 1689
6 338 745 548 58 1689
7 321 658 588 122 1689
8 217 638 712 116 6 1689
9 143 526 754 249 17 1689
10 51 324 681 563 73 1692

total 3734 6643 5194 1223 99 16893
% 22,1 39,3 30,7 7,2 0,6

Urbano Estrato Sisben
decil gasto 1 2 3 4 5 6

1 374 939 732 116 1 2162
2 163 722 933 327 17 2162
3 89 572 957 456 48 2122
4 068 384 1061 601 88 2202
5 17 279 970 771 125 2162
6 29 223 867 767 276 2162
7 9 125 653 984 391 2162
8 65 425 1034 638 2162
9 37 321 866 926 12 2162
10 5 81 563 1509 9 2167

total 749 3351 7000 6485 4019 21 21625
% 3,5 15,5 32,4 30 18,6 0,1




Anexo 4

4
Ciudades Estrato Sisben
decil gasto 1 2 3 4 5 6
1 27 171 179 37 414
2 13 106 182 102 11 414
3 93 182 137 2 414
4 55 196 139 24 414
5 10 163 197 44 414
6 5 129 208 72 414
7 5 16 60 217 116 414
8 8 57 164 185 414
9 28 130 248 8 414
10 8 106 299 1 414
total 45 464 1184 1437 1001 9 4140
% 1,1 112 28,6 34,7 242 0,1
Resto Estrato Sisben
decil gasto 1 2 3 4 5 6
1 1306 1518 593 21 3438
2 911 1577 870 77 4 3439
3 733 1458 1086 155 5 3437
4 528 1328 1273 303 6 3438
5 440 1162 1388 405 43 3438
6 272 939 1526 615 86 3438
7 146 781 1542 846 123 3438
8 87 503 1434 1084 330 3438
9 15 202 920 1556 745 3438
10 62 378 1209 1775 12 3436
total 4438 9530 11010 6271 3117 12 34378
% 12,9 27,7 32 18,2 9,1 0
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