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Resumen

Este capitulo analiza mediante ejercicios de microsimulacién espacial
la efectividad de las politicas publicas contra la pobreza extrema en
Cali, Colombia, ciudad caracterizada por alta fragmentacién socioes-
pacial por etnicidad e ingresos. La investigacién evalda dos aspectos
clave: la incidencia de programas de transferencias monetarias condi-
cionadas y no condicionadas (Familias en Accién, Colombia Mayor y
asistencia a Victimas), y el analisis de beneficios marginales y focali-
zacion territorial. Los resultados demuestran que aunque estas trans-
ferencias mitigaron significativamente los efectos devastadores de la
pandemia COVID-19, su distribucién no ha sido estrictamente progre-
siva. Por el contrario, los beneficios unitarios y marginales han ten-
dido a profundizar las condiciones de segregacién socioespacial exis-
tentes. El estudio revela que la focalizacién barrial de los programas
no logra compensar adecuadamente las desigualdades estructurales
de la ciudad, donde mas de un millén de personas estan registradas en
el sistema de beneficiarios potenciales. Estos hallazgos aportan evi-
dencia crucial sobre las limitaciones de los modelos de intervencién
social territorializados, cuestionando su capacidad real para reducir
brechas de pobreza y vulnerabilidad en contextos urbanos altamente
segregados. La investigacién subraya la necesidad de replantear los
mecanismos de focalizacién para lograr impactos mas equitativos y
progresivos en el ambito intraurbano.

Palabras clave: Segregacién; Estructura Urbana; Microsimulacion
Espacial; Brechas de Pobreza.
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Abstract

This chapter contributes a series of spatial microsimulation exercises
to study the incidence of public policies aimed at combating extreme
poverty and the vulnerability of the population in a city characterized
by high levels of fragmentation and socio-spatial segregation by
ethnicity and income, as is the case of Cali, Colombia. We address two
types of spatial microsimulation exercises: one focused on analyzing
the incidence of benefits from conditional and unconditional cash
transfer programs (specifically, the *Familias en Accién*, *Colombia
Mayor*, and assistance for Victims of Conflict and Displacement
programs); the other exercise analyzes the incidence of marginal
benefits and targeting. The scenarios use neighborhoods—which
constitute the urban fabric of Cali—as the spatial unit of analysis. Cali
is a city of almost two and a half million inhabitants, of which over
one million people are registered in the System for the Identification
of Potential Beneficiaries of Social Intervention Programs (Sisbén).
The microsimulation exercises demonstrate that cash transfers
played a fundamental role in mitigating the devastating effects of
the COVID-19 pandemic. However, they also reveal that the benefits
from subsidies and transfers, including both unit and marginal
benefits derived from increased access to social programs, have not
been strictly progressive in the case of Cali, thereby exacerbating
conditions of socio-spatial segregation. These empirical exercises
provide significant evidence regarding models of social intervention
within the territory and their stated purposes of reducing poverty
gaps and combating extreme poverty and vulnerability in intra-urban
settings.

Keywords: Segregation; Urban Structure; Spatial Microsimulation;
Poverty Gaps.

Introduccion

El andlisis de los efectos de las politicas publicas en el bienestar de
los hogares goza de una larga tradicién en el campo econémico y
social, particularmente aquellos analisis orientados a esclarecer los
efectos derivados de las cargas impositivas y de los beneficios irriga-
dos hacia las unidades econémicas, hogares e individuos a través de
las intervenciones publicas (transferencias monetarias condicionadas
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y no condicionadas, programas de emprendimiento, redes de apoyo y
de empoderamiento, entre otras estrategias de intervencién social).

Los ejercicios de microsimulacién y sus efectos sobre las brechas de
pobreza contribuyen al analisis y ayudan en las intervenciones microte-
rritoriales en areas rurales y urbanas. Han ganado importancia debido a
la disponibilidad de informacién georreferenciada y al surgimiento de
nuevas técnicas de analisis geoestadistico que aportan elementos clave
para facilitar la asignacién eficiente de los recursos de los gobiernos
subnacionales (municipios y departamentos).

Este capitulo intentara dilucidar, tomando como caso de aplicacién a
la ciudad de Cali (Colombia), cudles son las repercusiones en las brechas
de pobreza y en la desigualdad que se desprenden de diversos escenarios
de intervencién publica a través de modelos de transferencia monetarias
y con las modificaciones de las estrategias de intervencién existentes.

La virtud de estos ejercicios estriba en la consideracién explicita de
la heterogeneidad espacial y la presencia de patrones de localizaciéon de
alta segregacién sociodemografica en ciudades como Cali, localizada en
el suroccidente de Colombia y cuyo caracteristico estriba en la elevada
segregacion socioespacial y residencial con una elevada presencia de
poblacién afrodescendiente localizada en la franja oriental de la ciudad.

A diferencia de los modelos estrictamente agregados que corriente-
mente se utilizan en los ejercicios de simulacién de los impactos sobre
el bienestar, en este caso se intenta trascender hacia la microsimulacién
espacial que se deriva de los diferentes escenarios y consideraciones
de variacién paramétrica.

Los ejercicios de microsimulacién aportan elementos para evaluar
los efectos potenciales de las politicas publicas dirigidas a combatir
la pobreza extrema y la vulnerabilidad entre la poblacién ubicada en
una ciudad caracterizada por una alta fragmentacién y segregacion
socioespacial en funcién de la etnia y el ingreso, como es Cali (Colom-
bia) (Castillo y Vivas, 2023).

En los diferentes apartados se abordan dos tipos de ejercicios de
microsimulacién espacial: uno centrado en el impacto de programas
de asistencia monetaria condicionada e incondicional (como Familias
en Accién, Colombia Mayor y asistencia a Victimas del Conflicto y el
Desplazamiento) y el otro ejercicio centra su atencién en el impacto
de los beneficios marginales, la focalizacién y el modelo 6ptimo de
transferencia bajo diferentes escenarios de intervencién social y eco-
némica en el territorio. Los escenarios analizan la unidad espacial de
los barrios que conforman el tejido urbano de Cali, donde mas de 1.3
millones de personas estan registradas en el Sistema de Identificacién
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de Beneficiarios Potenciales de los Programas de intervencién Social,
SISBEN IV1.

El capitulo esta estructurado de tal manera que el apartado 2 di-
mensiona la pobreza monetaria en Cali, el alcance de las brechas en
relaciéon con las lineas normativas de pobreza, y también aborda el papel
de la asistencia institucional. El apartado 3 estudia la magnitud de las
transferencias Unicas que contribuyen al cierre de las brechas mediante
algunos ejercicios preliminares de microsimulacién con una muestra
de 301 mil hogares a junio de 2022. En estos apartados se aborda dos
tipos de ejercicios, uno de los cuales esta enfocado al analisis de impacto
de los beneficios de los programas de asistencia financiera, trabajando
con los programas Familias en Accién, Colombia Mayor y atencién a
las Victimas de Conflicto y del Desplazamiento, el otro ejercicio avanza
hacia el analisis del impacto de los beneficios marginales. El apartado
4 concluye con los principales hallazgos y discusién de los ejercicios
de microsimulacién que se centran en transferencias y concentraciéon
optimas. Es preciso anotar que los ejercicios de simulacién espacial
plantean varios escenarios de analisis, uno tomando como unidad las
agrupaciones de SISBEN 1V, otro con los cuadrantes de pobreza defi-
nidos en este estudio suponiendo modificaciones en los valores de la
linea de pobreza monetaria.

Intervenciones publicas y brechas de pobreza monetaria

Los indicadores y la representacién de las brechas de pobreza consti-
tuyen herramientas de gran valor para identificar y medir la magnitud
de su intensidad y severidad. A partir del ordenamiento de los ingre-
sos o gastos de los individuos y hogares y la estimacién de los percen-
tiles o quintiles, censurados por una determinada linea de pobreza, LP,
se obtienen las curvas que representan las brechas, mientras que los
indicadores aportan informacién acerca de la distancia promedio del
ingreso de los pobres, respecto a la LP y que se denota con la letra Z.
El computo de estos indicadores brinda una idea sobre las condiciones

1 EL SISBEN IV define mediante técnicas multivariadas la calidad de vida y la
capacidad de generar ingresos de los hogares para identificar personas con mayores
carencias. Centra el analisis de las dimensiones de vivienda, salud, educacién y merca-
do laboral. La caracterizacién lleva a focalizar el gasto mediante subsidios orientados
segun los enfoques y resultados en las necesidades de asistencia social o apoyo socio
productivo.
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de severidad de la pobreza que afrontan determinados grupos e indivi-
duos a la hora de satisfacer sus requerimientos monetarios minimos o
normativos de acuerdo con los criterios establecidos.

Tipologias de pobreza y brechas monetarias

Sea N la poblacién total o de alguna unidad espacial o grupo socioe-
condémico; yi los ingresos o alguna medida de bienestar monetario
o proxy del gasto, de tal manera que el indicador de pobreza FGT se
escribe en términos generales como:

12— y1°

_ = —Ji

FGT"NZ Z]
=1

El pardmetro a permite obtener el indicador simple de Head-Count
(H/N), cuando toma el valor de cero, asi como el indice de brecha relacio-
nado con el Indice de pobreza Foster-Greer-Thorbecke (FGT) que capta
los déficits del consumo privado cuando el pardmetro toma el valor
unitario, lo cual equivale a la brecha media (Poverty Gap Index, PGI).

7
FGT = PGI——Z yl]

Cuando este parametro “ético” de “aversion a la pobreza” toma el
valor de dos, el indice se aproxima al indice de Amartya Sen que tiene
en cuenta la desigualdad de ingresos o gastos en el interior de los
pobres. Tal y como se puede observar el parametro pondera o no a los
mas pobres segun el valor que se decida utilizar.

FGT = NZ[Z yl]

En general, la ventaja de un indicador como este consiste en que
permite determinar cudl es el déficit promedio de ingresos de la pobla-
cién pobre respecto al nivel de ingresos normativo o linea de pobreza,
ademas de que cuenta con propiedades relevantes como la “aditividad”,
que facilita estudiar la dimensién agregada de la pobreza por unidades
espaciales o grupos socioeconémicos y su descomposicién para cada
uno de los grupos.

En este capitulo se estudia el PGI(a=1), controlando por cuadrantes
de pobreza que cruzan la pobreza monetaria con la pobreza multidi-

292 |



mensional (basada en privaciones) en zonas especificas del espacio
urbano de la ciudad de Cali.

A continuacién, se pueden apreciar los indicadores estimados (figura
1 y figura 2) representativas de la brecha de pobreza por cuadrantes,
considerando las desviaciones respecto al ordenamiento de los ingresos
expresados en percentiles o cuantiles, ademas de las lineas de pobreza.

Las cifras se basan inicialmente en un total de 301 mil hogares
(después de ajustes y depuracién de la base inicial SISBEN IV con
corte a junio de 2022). Esta poblacién y hogares se distribuyen en el
espacio urbano de Cali, tomando como unidad de analisis espacial el
barrio y los conglomerados en algunos casos. Asi mismo, se distribuye
entre los diferentes cuadrantes de pobreza y entre las categorias de
clasificacién de la versién IV del SISBEN.

De acuerdo con la informacién de los ultimos afios suministrada por
el Departamento Nacional de Estadistica, DANE, acerca de la pobreza
monetaria, las cifras registradas para las principales ciudades del pais
muestran resultados desfavorables que se agravaron aun mas con la
severidad de la situacién de pandemia entre los afios 2020 y 2021. To-
mando como referencia las lineas de pobreza (LP) y de indigencia (LI),
definidas por la mesa técnica del DANE2, se pueden realizar algunos
ejercicios de incidencia para Cali que serviran de base para los ejercicios
de microsimulacién propuestos en este capitulo.

La LI en el 4&mbito nacional para el afio 2021 fue $COL 161.0993,
lo que implica que para el caso de un hogar conformado por cuatro
personas esta linea de pobreza extrema llegaba a $COL 644.396. La LP,
por su parte en este mismo afio alcanzé la cifra de $COL 354.031, que
para el caso de un hogar conformado por cuatro personas equivale a
$COL 1.416.124.

2 Estas lineas de pobreza, LP, e indigencia, LI, representan el valor monetario asocia-
do al costo de adquirir las canastas basicas de alimentos y de los demds bienes que
configuran la estructura de consumo de los hogares pobres y no pobres del pais segiin
la Encuesta Nacional de Presupuestos de los Hogares, ENPH.

3 Pesos colombianos $COL con un tipo de cambio promedio de 3.849,6 $COL/1 USD
en el periodo de andlisis.

| 293

Capitulo 10



EL COLEGIO DEL ESTADO DE HIDALGO

Figura 1. Distribucidn de las tipologias de pobreza en Cali a
partir de SISBEN IV

Freq % relativo % acumulado
1- Pobres multidimensionales 18.265 6.06 606
2- No pobres 148.786 4939 5546
3- Pobres moderados v multidimensionales 26.764 8,89 6434
4- Pobres moderados 70.003 2324 87.58
5- Pobres extremos v multidimensionales 18.281 6,07 93.65
6- Pobres extremos 19.124 635 100,00
Total 301.223 100,00
Cuadrantes de pobreza Estimacion  Fgr Sid Pt [95%Conf.  Interval]
1-Pobres multidimensionales 0.4709 00021  *** (4668 04749
2-No pobres 0.3132 00008  *** (3116 03148
3-Pobres moderados v .
ltidimensionales 0,5393 0,0016 05362 0,3425
4 Pobres moderados 04714 0,001 *** (04694 0,4734

5-Pobres extremos y
multidimensionales

6-Pobres extremos 0,58 00016 *** (5768 05832
Total de la muestra

06273 0,0016 *** 06241 06305

Fuente. Elaboracién propia a partir de la muestra de 301 mil hogares

Figura 2. Curvas FGT segtin cuadrantes de pobreza en Cali

Fuente. Elaboracién propia DASP-Stata. Los cuadrantes de pobreza corresponden a
los de la tabla
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De acuerdo con los valores de estas lineas, en todo el pais el 39,3% de
la poblacién se encontraba en situacién de pobreza monetaria en el
afio 2021, de tal manera que en Cali la cifra llegaba a 29,3%, valores
que habian presentado una importante reduccién si las comparamos
con el 2020, afio en el que la pobreza monetaria aumenté en todo el
territorio nacional como resultado de la grave situacién de pande-
mia. En el caso particular de Cali, el 36,3% en el 2020 se ubicaba en
condiciones de pobreza monetaria. Cifras que al compararlas con la
situacién antes de la pandemia, permiten apreciar la grave situacién
suscitada por la crisis epidemiolégica y que representa una enorme
pérdida y retroceso de conquistas sociales y econémicas relacionadas
con la severidad y las brechas de pobreza en todos los paises de Amé-
rica Latina.

En el agregado nacional la incidencia de la pobreza monetaria era
de 35,7% y en Cali en 2019 la incidencia era de 21,9%. La pobreza
extrema en Cali en el afio 2019 tenia un 4,7% de su poblacién en esta
condicién, pero para el afio 2021 su incidencia habia aumentado al 8%.
Valga anotar que en el agregado del pais habiamos tenido un importante
aumento de la tasa de incidencia de la pobreza extrema desde 9,6%
hasta 12,2% entre esos dos afios. En términos absolutos, estas cifras
indican que en 2019 Cali tenia 120.916 personas en pobreza extrema
y para el afio 2021 esta cifra habia aumentado a 209.041 personas en
condiciones extremas de pobreza. En relacién con la pobreza monetaria
la cifra habia ascendido en Cali a 761.714 personas, lo que representa
un aumento considerable en términos absolutos respecto al afio 2019,
cuyo valor alcanzaba la cifra de 558.360.

Estas cifras de pobreza hubiesen sido atiin mas graves si el pais no
hubiese contado con un modelo de intervencién basada en transferencias
condicionada y no condicionadas, el cual contuvo el colapso social y
econémico inducido por la pandemia. Las asistencias institucionales a
las familias lograron detener un mayor impacto de la pandemia junto
con la caida en el nivel de actividad econémica en aproximadamente
4 puntos porcentuales. Entre estos programas se destacan Familia en
Accién (FA), Jovenes en Acciéon (JA), Colombia Mayor (CM), Ingreso
Solidario (IS), ademas de los pagos extraordinarios que se hicieron y
varios de los cuales todavia se sostienen, junto con las compensaciones
del IVA y las asistencias en los ambitos subnacionales, Bogotd, Medellin,
Cali y Bucaramanga, entre otras municipalidades.

La informacion oficial del DANE, considerando el cruce con los re-
gistros administrativos muestran que después de la pandemia la cifra
de pobreza para Cali realmente fue mas alta que la estipulada por la
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Gran Encuesta Integrada de Hogares, GEIH, y los registros de pobreza
monetaria. De acuerdo con la informacién de la Planilla Integrada de
Pensionados y Cotizaciones, PILA, la pobreza en Cali ascendié a 31,5%
y la indigencia superd el 9.4%.

Las cifras anteriores se enriquecen atin mas al considerar la asistencia
institucional. Segtn registros administrativos, el 70% de los hogares en
programas como FA estan ubicados fuera de las principales ciudades y
areas metropolitanas. Esto sugiere que la mayor parte de la asistencia
se dirige a municipios mas pequefios, zonas vulnerables y rurales, que
son los que conforman la “Colombia més profunda”.

Las cifras para Cali de las unidades de gasto que reciben las asisten-
cias gubernamentales muestran que el 1,9% se favorece de FA, el 2,6%
de Jévenes en Accién (JA), el 3,2% ha recibido las asistencias ordinarias
de Colombia Mayor (CM) y un 3,4% se ha beneficiado de las asisten-
cias extraordinarias. El 2,42% de las compensaciones del impuesto al
Valor Agregado, IVA y el 4,9% de las ayudas de Ingreso Solidario, IS.
En el caso particular de CM, dirigido a la poblacién adulta mayor en
condiciones de vulnerabilidad, la cifra ajustada por los registros admi-
nistrativos muestra que en Cali alrededor de un 3,4% de los hogares
se favorecieron de los beneficios del programa con montos promedios
anuales de $COL 1.57 millones.

Vale la pena recalcar que, a pesar de las bajas coberturas y la in-
suficiencia de los montos, de no haber existido estas transferencias
monetarias condicionadas y de no haberse podido ajustar durante la
fase dura de la pandemia mediante erogaciones extraordinarias, es
evidente que el ndmero de pobres hubiese aumentado en proporciones
ain mayores a las mencionadas previamente.

Microsimulacion con transferencia uinica

La brecha absoluta de pobreza del hogar j, respecto a la linea oficial y
especifica de pobreza definida para Cali se expresa por (LP-Yj), de tal
modo que para todos los hogares con Yj > LP, la brecha BR = 0.

Un régimen tnico de transferencias monetarias equivalentes a TRUj
= BRjimplica un ingreso neto YNj = Yj + TRUj y una tasa o multiplicador
de salida de la condicién de pobreza, M = LP/Y]. Asi, el monto de las
transferencias se puede expresar por:

TRUj = (LPj- Yj) si Yj< LPy Osi Yj > LP, de tal manera que YNj = Yj
+ TRUj, cuando los hogares cumplen Yj < LP y toma el valor Yj cuando
Yj > LP.

Es necesario observar que cuando M*Yj < LP el régimen de trans-
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ferencias no logra alcanzar la linea de pobreza. Esto muestra que las
transferencias monetarias condicionadas (Familias en Accién, Jévenes
en Accién, Colombia Mayor y otros subsidios considerados en el ejer-
cicio con una muestra de 301mil hogares para la cabecera urbana de
Cali) resultan en la mayoria de los casos insuficientes y, aunque son
progresivas en su impacto sobre el bienestar, no alcanzan a reducir la
brecha de pobreza.

En Colombia la cobertura alcanzada por los programas de trans-
ferencias monetarias condicionadas todavia es baja y una proporciéon
importante de hogares pobres (en las zonas rurales) queda por fuera
del sistema. De acuerdo con las cifras de la OECD (2022), el 52% de los
hogares en condiciones de pobreza no reciben de manera directa asis-
tencia monetaria del estado, lo que indica una proporcién relativamente
baja que se constituye como beneficiaria de los programas Familias en
Accién, Jévenes en Accién, Colombia Mayor, entre otros programas y
subsidios que intentan coadyuvar a la superacién de la pobreza.

Las comparaciones internacionales muestran que nuestro pais
es quiza uno de los que menos cobertura tiene en los programas de
asistencia directa a la poblacién vulnerable en América Latina, lo cual
quedé en evidencia en la fase dura de la crisis desatada por la pandemia
de la COVID-19 entre 2020 y 2021.

De acuerdo con las cifras institucionales, Familias en Accién liquidé
en el afio 2021 alrededor de $COL 1.8 billones de pesos colombianos
distribuidos en los 32 departamentos (1.105 municipios del pais). Este
importe cubrié un total de 9 millones de beneficiarios, lo que nos
permite hacer un cémputo rapido de costo unitario de $COL 194.000
anuales por beneficiario. El gasto equivalente para la ciudad de Cali
en este mismo programa y afio fue $COL 1.9 mil millones de pesos
(que equivalen al 1% del total del programa a nivel nacional), una
cobertura que ascendié a 114.000 beneficiarios con un costo unitario
de $COL 167.000.

Para efectos de claridad es necesario anotar que el calculo del
costo anual o mensual equivalente es una aproximacién para efectos
analiticos o para ejercicios de imputacién. Subsidios como los de FA
no fluyen necesariamente mes a mes y dependen de un conjunto de
consideraciones establecidas por el gobierno nacional, de acuerdo con
los perfiles sociodemograficos de los hogares.

Por ejemplo, aquellos hogares con infantes en transicién o nifios en
los grados de uno a décimo reciben unos determinados montos, que
exigen ademas que se encuentren inscritos, registrados y categorizados
en determinados grupos de SISBEN IV. Los hogares que tienen nifios
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en transicién reciben por cada uno de ellos un importe equivalente de
$COL 53.350 en valores del afio 2022, mientras que, si tiene jévenes en
grado once, recibirdn un importe de $COL 120.100, montos mensuales
que se modifican dependiendo de si las personas son desplazadas por
el conflicto colombiano o no.

En el caso del programa Colombia mayor -el cual se configura
como programa de proteccién a la poblacién adulta, entrega también
subsidios econémicos para aquellos que viven en extrema pobreza y
que no cuentan con pensién— el total liquidado en el afio 2021 llegé a
los $COL 5.3 billones de pesos, lo que equivale a un costo unitario de
$COL 1.6 millones anuales por beneficiario o erogaciones equivalentes
mensuales de $COL 132.000.

De acuerdo con los diferentes gremios econémicos y el gobierno,
se estim6 que programas como FA puedan lleg6 a costar alrededor de
$COL 2.5 billones de pesos en el afio 2022, 1o que lleva a pensar efec-
tivamente en un modelo de expansién de las transferencias monetarias
condicionadas en 2.5 veces, tal y como lo ha venido promoviendo el
nuevo gobierno nacional del presidente Petro en las discusiones al-
rededor del presupuesto y de los derroteros de la politica social. La
mirada detallada de las cifras para la ciudad de Cali permite observar
que el equivalente de costos anuales para programas como Jévenes
en Accion, JA, se ubica alrededor de $COL 1.2 millones mientras que
Familias en Acciédn, si incluimos las erogaciones extra, puede alcanzar
un equivalente de $COL 746 mil anuales por hogar.

Estas cifras y el primer ejercicio de microsimulacién facilita la
imputacién y estimacion de los beneficios marginales de estos progra-
mas de intervencién. La muestra de hogares seleccionados con casos
validos (extraidos de la muestra total de 301.223 hogares distribuidos
en 326 barrios de Cali), facilito las estimaciones de los multiplicadores
de eliminacién de la brecha de pobreza.

Las estadisticas descriptivas de estos multiplicadores muestran una
media de 3.03, con valores de 1.44 en el primer cuartil, una mediana de
1.97 y 2.93 para el tercer cuartil. Los valores medianos de referencia
por barrios fueron consistentes con los analisis previos. Adicionalmente
se representa el indicador del “exceso de riesgo”, el cual considera el
riesgo atribuible estimado a partir de tasas con ajuste bayesiano, de
aquellos hogares con necesidades de transferencias en cada barrio,
tomando como referencia la tasa del total de hogares validos de cada
unidad espacial.

La figura 2 muestra que los barrios sombreados (poblacién afrodes-
cendiente en la zona oriente y mestiza en la ladera occidental de Cali)
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presentan tasas de riesgo mas altas (> 1) en la necesidad de asistencias
institucionales, frente al valor esperado en toda la ciudad.

Este primer ejercicio de microsimulacién espacial aporta infor-
macién clave para la focalizacién de los gastos locales orientados a
la disminucién de la pobreza extrema y la pobreza multidimensional.
Los indicadores de transferencias maximas necesarias para eliminar
las brechas y que fueron calculados para cada hogar se pueden ver bajo
el supuesto de hogares representativos por barrios.

Figura 3. Mapa de multiplicadores estimados de eliminacion de
la brecha de pobreza

Fuente. Estimaciones propias a partir de la base georreferenciada de datos por ba-
rrios

La siguiente seccion utiliza estos hallazgos y algunas consideraciones
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tedricas y metodoldgicas para avanzar en la especificacién y andlisis
de algunos ejercicios de micro simulacién estatica en el comporta-
miento de las transferencias monetarias condicionadas y su inciden-
cia en los beneficios de los programas.

Incidencia de los beneficios de los programas

Entre los ejercicios de evaluacién de la politica publica, que buscan
entender la distribucién del gasto y la eficiencia o ineficiencia de bie-
nes publicos locales, se destaca el analisis de incidencia de los bene-
ficios derivados de la focalizacién del gasto mediante programas de
asistencia social o transferencias (condicionadas y no condicionadas)*.

En este campo se utilizan dos tipos de analisis: uno que se centra
en determinar la magnitud de los beneficios generados para las fami-
lias y los individuos en las unidades politico-administrativas durante
las intervenciones, como las transferencias monetarias reguladas por
politicas nacionales o programas de intervencién locales. Este tipo de
andlisis utiliza modelos de “incidencia de beneficios” (Karim, 2021;
Boachie y Ramu, 2017; Demery, 2003; Davoodi et al., 2003), que uti-
lizan informacién disponible sobre beneficiarios, costos unitarios de
prestacién de servicios y distribucién espacial de estos beneficios. El
otro tipo apunta a esclarecer los efectos marginales del enfoque social
sobre grupos sociales especificos o unidades politico-administrativas
(Karim, 2021; Ajwad y Wodon, 2001, 2002), permitiendo determinar a
través de analisis estadisticos y econémicos los efectos que genera la
expansion del gasto social en programas especificos, servicios locales
y grupos focalizados.

4 El analisis de incidencia, a diferencia de las evaluaciones de impacto, se basa en los
efectos de cambios en montos o aplicacién de subvenciones a determinados grupos
sociales y econémicos, como la distribucién de ingresos con y sin subsidios o en
modificaciones del modelo de asignacién del gasto a personas o hogares. Los andlisis
de impacto son més exigentes en la medida que consideran cambios en el compor-
tamiento de las personas y hogares, y el disefio de la evaluacién requiere supuestos

y un modelo de disefio que permita aislar el efecto neto de la medida de politica. En
este capitulo el andlisis es de incidencia y no de impacto y se enfoca en la distribu-
ciéon de beneficios entre diferentes quintiles de ingresos, grupos sociales y zonas de la
ciudad de Cali.
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Incidencia en el beneficio promedio

El andlisis de la incidencia del beneficio implica examinar los costos
unitarios asociados con la prestacién de servicios publicos o progra-
mas sociales, que tipicamente se encuentran en datos agregados o mi-
crodatos en los registros institucionales. Estos costos son esenciales
cuando no se cuenta con informacién completa sobre las asignaciones
de recursos para cada individuo u hogar, y las estimaciones se rea-
lizan a partir de registros administrativos o valores agregados, asu-
miendo persistencia estructural en las preferencias y trabajando con
valores medios o percentiles (Demery, 2003; Ravallion & Lanjouw,
1999). La medicién de los servicios y su impacto en los beneficios se
puede lograr obteniendo primero informacién transversal sobre los
beneficiarios efectivos y potenciales, aquellos que podrian beneficiar-
se de programas que actualmente no estan cubiertos en un municipio
o unidad espacial especifica.

Debido a las dificultades para acceder a los registros administrativos,
se realizaron cruces con la informacién de la base de datos maestra de
beneficiarios de diversos programas de transferencias monetarias, uti-
lizando los datos actualizados del SISBEN IV hasta junio de 2022. Esto
permitié obtener una muestra de beneficiarios de diversos programas,
como el FA,, JA, CM, y Victimas del conflicto. El Departamento de Pros-
peridad Social (DPS) proporcioné informacion sobre las asignaciones
presupuestarias de estos programas, permitiendo el coémputo de costos
unitarios para la implementacién de los ejercicios de imputacion.

El primer paso de imputacién cuantificé los beneficios o asignaciones
presupuestales promedio para cada individuos y hogar, de tal modo
que se pudo obtener una muestra de hogares con personas beneficiadas
por los programas de transferencias monetarias Familias en Accién,
Jévenes en Accién, Victimas y otros, anotando por supuesto que los
subsidios a las victimas no corresponden precisamente a transferencias
condicionadas, pero que seran incluidas en los andlisis debido a su
importancia en la ciudad de Cali.

La metodologia utilizada para identificar la incidencia de los bene-
ficios de los programas de transferencias monetarias en Cali considera
la distribucién de estos beneficios dentro de la ciudad. La asignacién
de fondos para cada programa y cada hogar se determind con base en
los costos unitarios para la provisién de transferencias y umbrales de
pobreza predefinidos. La variable de bienestar para los ejercicios co-
rresponde a los ingresos ajustados de los hogares, calculados a partir
de datos de ingresos y gastos. La agregacion de diferentes hogares por
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quintiles de ingresos permitié estimar la distribucién espacial de los
beneficios con base en su clasificacién en percentil o quintiles. Los
indicadores construidos ayudaron a la asignacién de beneficios a cada
vivienda en los ejercicios de incidencia y los efectos marginales, asi
como en la microsimulacién de la progresividad del gasto social en
Cali. Si bien esta metodologia se respalda un conjunto de supuestos,
también sirve como una excelente aproximacién para la cuantifica-
cién preliminar de beneficios absolutos y relativos en condiciones de
informacién limitada.

Los ejercicios propuestos aportan informacion valiosa acerca de la
distribucioén espacial en el interior de la ciudad y, particularmente, en
las zonas de mayor vulnerabilidad de Cali, tal y como se puede ver en
los resultados que se presentan mas adelante.

Para entender el significado de las estimaciones, es necesario tener
en cuenta lo siguiente:

« La distribucién total de las transferencias de un determinado
grupo de ingreso organizado en quintiles o en percentiles que
se indica por Xxj.

« El ntmero de beneficiarios de los diferentes programas i por
parte de las unidades de analisis, que en este caso corresponde a
la seleccién muestral de hogares de los que se cruza la informa-
cién de los beneficiarios de la base maestra con la informacién
del SISBEN IV (Ei es el nimero total de beneficiarios de cada
programa, asignados a cada uno de los quintiles o percentiles
de ingreso).

+ Los gastos o montos de las transferencias monetarias condicio-
nadas orientadas al programa i, denotado por Si.

« Larelacién que se establece entre el monto total de beneficios
y los beneficiarios (Si/Ei) viene a ser el costo unitario de cada
programa.

Este modelo de incidencia en los beneficios aprovecha la informa-
cién disponible sobre la variabilidad espacial de los beneficiarios y
las asignaciones presupuestales, lo cual también aplica en términos
distributivos para los diferentes grupos de clasificaciéon SISBEN IV y
las subclases, asi como para los cuadrantes de pobreza que cruzan la
pobreza monetaria y la multidimensional.

Tal y como lo sefiala uno de los pioneros de la metodologia (Demery,
2000), las variaciones espaciales de estos subsidios permiten identificar
las desigualdades existentes en la distribucién de los beneficios.
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Figura 4. Modelo de incidencia de los beneficios

3
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Fuente: adaptacién propia a partir de Demery (2000); Davoodi et al. (2003).

La figura 4 muestra que la incidencia del beneficio esta afectada por
la participacién de cada uno de los grupos sociales en el total de bene-
ficios de los programas y en determinada zona o grupo que podemos
denotar con k. Asi mismo, se puede notar que la magnitud de la in-
cidencia depende de la participacién de cada uno de los programas y
de la zona en el total del gasto asignado para cada programa. En este
sentido se puede afirmar que el indicador depende de un componen-
te asociado al comportamiento (participacién de la poblacién en los
diversos programas) y otro que se relaciona de manera directa con
la asignacién del gasto desde el gobierno, el cual se puede etiquetar
como un componente de politica.

En la misma linea de lo sefialado previamente, el analisis de inci-
dencia del beneficio queda consignado en la figura 5.

La distribucién de los montos unitarios de beneficios calculados
por quintiles y para el agregado son progresivos, tal y como se espe-
raba. Los beneficios y los indices relativos, tomando como referencia
el quintil mas alto de ingresos de la muestra son decrecientes para
los beneficiarios, lo cual resulta consistente con el propdsito de las
transferencias monetarias condicionadas.

En el caso de Familias en Accién, por cada $COL 100 de beneficios
medios en el quintil 5, el quintil mas bajo de la distribucién recibe
$COL 148,2, precisamente donde se concentran los beneficiarios fo-
calizados que pertenecen a los grupos A y B de mayor vulnerabilidad
segun SISBEN IV.

En el caso de Colombia Mayor, la distribucién de beneficios muestra
que por cada peso de beneficios del quintil 5, el mas bajo se beneficia
$COL 119,5, 1o cual se refleja en los montos calculados y en los valores
que toman los indices relativos, respecto al ultimo quintil.
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La distribucién de las transferencias a las victimas del conflicto, asi
como el total de los subsidios también resulta claramente progresiva.

Figura 5. Distribucién de beneficios medios e indices relativos
por quintil (Q5=100).

Tabla a. Beneficios medios por Quintils: Beneficios efectivos

Grupos
Quintil 1 922,104 2124018 3398,251 2229633
Quintil 2 791,903 2052,022 2648,676 1883494
Quintil 3 742,019 1930249  2397,266 1770,01
Quintil 4 680,873 1882,313 2112194 1607937
Quintil 5 622,363 1777,982 1900,758 1481,542
Todos 740,932 1944585  2468,827  1788,033
Tabla b. indices Relativos tomando el Q5=100 en la distribucion de beneficios unitarios_Flegibles

FA M vIC TOT
Quintil 1 105,902 o075 150,748 137,248
Quintil 2 84,804 92,169 110,568 109,38
Quintil 3 82,389 91,728 102,694 103,766
Quintil 4 83,175 96,624 93,44 93,013
Quintil 5 100 100 100 100
Todos 91,272 96,054 111,489

Tabla c.indices Relativos tomando el Q5=100 en la distribucion de beneficios unitarios_ Beneficiarios

FA M VIC
Quintil 1 148,162 119,462 178,784 150,494
Quintil 2 127,241 115,413 139,348 127,131
Quintil 3 119,226 108,564 126,122 119,471
Quintil 4 109,401 105,868 111,124 108,531
Quintil 5 100 100 100 100
Todos 119,051 109,37 129,886 120,687

Fuente. Estimaciones propias con la muestra de beneficios imputados, beneficiarios y

elegibles potenciales.

Las cifras de las tablas se refuerzan con las curvas comparadas de
progresividad (figura 06), las cuales muestran las diferencias entre las
curvas de concentracién de las transferencias en los grupos de meno-
res ingresos per cdpita, ordenados por percentiles en el eje horizontal.

Estas curvas de progresividad guardan un estrecho vinculo con los
coeficientes Gini, los que en este caso se pueden ver a través del indice
de Kakwani que muestra un valor de 0.49 para el programa Familias en
Accién y 0.42 para los subsidios a las victimas y para el total.

Este indice de progresividad (calculado como la diferencia entre el
indice de concentracién de la transferencia y el coeficiente de Gini del
ingreso per cdpita antes de las transferencias) cumple con todas las
condiciones necesarias y suficientes para garantizar su consistencia,
de tal modo que permite determinar si la transferencia o el impuesto
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es “igualador”, “neutral” o “desigualador”. de beneficios provenientes
del modelo de transferencias imperante.

Figura 6. Curvas de progresividad de las transferencias por
programa

Fuente: estimaciones propias

El efecto redistributivo se puede expresar mediante este indice C(t)-
L(y) que toma valores entre -1 y 1: valores superiores a cero indican
progresividad de las tasas impositivas o de las transferencias o una
mayor progresividad en la distribucién El valor mas bajo del indice se
observa en el programa Colombia Mayor, que también es progresivo
en la medida que llega a 0.36, pues el indice de Kakwani toma valores
entre -1 y 1 indicando regresividad cuando es menor que cero y pro-
gresividad cuando los valores son positivos.

Las estimaciones por programa social muestran que ciertos quintiles
de distribucién, basados en el ingreso per capita de los hogares, se ven
mas favorecidos que otros por el régimen de transferencias monetarias.
Si bien hay progresividad, el foco esta en el sistema que se da entre
los distintos quintiles, pues no siempre es completo y la clave estd en
identificar casos o tipos de transferencias que trastocan la progresividad.

El ejercicio que se presenta a continuacién controla la estimacién
de los indices de progresividad de Kakwani para cada programa y el
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agregado de subsidios que hemos venido estudiando, teniendo en
cuenta los cuadrantes de pobreza en los que se identifica cada uno de
los hogares de la muestra de acuerdo con las tipologias trabajadas en
este estudio.

La comparacion directa de todos los programas a partir de los be-
neficios equivalentes mensuales sugiere que es necesario intervenir
el programa Colombia Mayor (dirigido a la poblacién adulta mayor)
para obtener un mejor desempefio en su progresividad. Aunque es
progresivo, la curva se encuentra muy por debajo de curvas trazadas
para Familias en Accién y Victimas.

Obsérvese que la curva consolidada de los tres programas muestra
un resultado satisfactorio en términos de las asignaciones del gasto
hacia la poblacién de menores ingresos, de tal modo que la diferencia
entre la curva de concentracién de la transferencia y la implicita de
Lorenz de los ingresos de los hogares (C(p) - L(p)) es la mas amplia.

Incidencia marginal de los beneficios

Un segundo bloque de ejercicios se centra en el andlisis marginal de
la incidencia de los beneficios de estas transferencias.

Responde al interrogante sobre ;quién gana mas con la expansién de
un programa o servicio si tenemos en cuenta su variabilidad espacial
0 a través de los diferentes grupos de clasificacién?

La medicién del efecto marginal que se desprende de los incremen-
tos potenciales en las asignaciones presupuestales para cada programa
exige, por supuesto, evaluar o medir la incidencia efectiva cuando se
expanden los recursos o la provisién de los servicios publicos. Ademas
de que permite comparar cudles son los grupos sociales y econémicos
que presentan las mayores contribuciones marginales en sus beneficios
y cémo se distribuyen en el espacio geografico de la ciudad.

Para efectos de estos ejercicios se agregan los indicadores de
incidencia en los beneficios teniendo en cuenta diversas categorias
espaciales, ademas de los grupos y cuadrantes de pobreza definidas a
partir de la base de microdatos. El ejercicio tiene en cuenta el benefi-
cio de un determinado hogar, ordenado de acuerdo con los quintiles
de gasto y de su representatividad en un determinado grupo social o
barrio de la ciudad.

El ejercicio determina el cambio en la incidencia del beneficio
para un determinado hogar que se encuentra ubicado en un cuartil de
ingreso o de gasto y dilucidar cudl es su respuesta al cambio cuando
la asignaciéon presupuestal se modifica. Asi, se identifica cual es la
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magnitud del beneficio marginal del quintil cuando aumenta el acceso
a esa transferencia, o cuando aumenta la provisién de un determinado
servicio en determinadas localizaciones, tomando alguna unidad es-
pacial como referencia y teniendo en cuenta las categorias y subclase
de SISBEN IV.

A partir de lo anterior, mediante algunos ejercicios de norma-
lizacién, se estiman los coeficientes de beneficios marginales que
indican cuales son los quintiles o grupos para los que los beneficios
marginales son mayores. Resultado de gran relevancia en la medida
que permite identificar y cuantificar quienes se benefician mas de un
determinado programa. Lo que significa, tomando como referencia el
beneficio marginal normalizado, que cuando un grupo tiene valores
mayores que la unidad (> 1) se puede inferir quienes se benefician mas
que proporcionalmente, comparado con un hogar promedio global o
frente al agregado de las unidades espaciales utilizadas en el analisis.

En el caso de que los recursos del programa se expandan, por ejemplo,
mediante el aumento en los montos de las transferencias monetarias
condicionadas, los beneficios de ese grupo seran mayores frente otros
grupos con coeficientes de beneficio marginal inferiores a la unidad.
Este modelo de analisis se fundamente en métodos no paramétricos
mediante regresién por cuantiles. El modelo general se puede sintetizar
en la figura 5, de acuerdo con la metodologia estandar propuesta por
Ajwad and Wodon (2001).

Formalmente definimos i = 1... N grupos (categorias SISBEN IV, es-
tratos, cuadrantes de pobreza) o zonas (barrios o conglomerados) en el
interior de la ciudad, de tal modo que el gasto o ingreso per capita del
hogar corresponde a la variable de bienestar para efectos del ordena-
miento en quintiles, Q= 1, 2, ...q. Se define xijq la incidencia del beneficio
o frecuencia del programa de transferencia monetaria condicionada en
el hogar j, perteneciente al quintil q y a la zona o grupo i. X’ correspon-
de a la incidencia media del beneficio en el quintil q y en la zona i. La
media general de la zona o grupo i se expresa mediante X,y J? denota
el nimero de hogares ubicados en el quintil q y en la zona o grupo i.

| 307

Capitulo 10



EL COLEGIO DEL ESTADO DE HIDALGO

Figura 7. Modelo de incidencia marginal de los beneficios
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Fuente. Elaboracién propia adaptada de Ajwad and Wodon (2001).

La metodologia parte de la distribucién de todos los hogares dispo-
nibles en la muestra en los diferentes barrios y conglomerados del
interior de la ciudad a partir de la informacién SISBEN IV. Cruza la
informacién con la base maestra de beneficiarios de los programas
de transferencias monetarias condicionadas. Ordena los hogares por
quintiles de acuerdo con la variable de ingresos ajustados del hogar
y por persona (ordenamiento que se hace en los ambitos locales o del
grupo objeto de analisis).

La incidencia de los beneficios de un determinado programa o
servicio en un hogar j, el cual pertenece al intervalo o quintil QY, que
vive o que se encuentra localizado en la unidad espacial k, nos permite
luego determinar la incidencia media del beneficio para cada uno de
los intervalos y una media general de incidencia de los beneficios para
todas las unidades espaciales. A partir de la identificacién de la media
para cada uno de los intervalos o quintiles y las medias para cada una
de las unidades espaciales o grupos, se realizan un conjunto de regre-
siones por cuantiles mediante minimos cuadrados no lineales que, de
acuerdo con las sugerencias metodologicas requieren de un ajuste en
las unidades consideradas para evitar problemas de endogeneidad tal y
como aparece implementado en el Distributive Analysis Stata Package,
DASP, desarrollado por Araar & Duclos (2013).

Las estimaciones proporcionan informacién para cada cuartil, de
tal manera que los parametros beta se utilizan para la determinacién
de los beneficios marginales o de la incidencia del beneficio marginal.
Estos presentan, después de la normalizacién, una media uno, lo cual
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facilita las comparaciones entre los diferentes grupos y permite evaluar
cuales son los que obtienen los mayores beneficios marginales de la
intervencién publica.

Mediante procesos iterativos finalmente se obtienen los resultados
que aparecen en la figura 8.

Figura 8. Incidencia normalizada de los beneficios marginales

Q FA cM VICT TOTAL
Quintil 1 1,0412 10322 1.2802 0,9869
Quintil 2 0.9704 0,7857 12170 0.8077
Quintil 3 0.9386 0,9897 1.2160 13827
Quintil 4 0,9997 1,0575 0,9355 12695
Quintil 5 1,0501 11349 0.3513 0.5531
Promedio 1,0000 1,0000 1,0000 1,0000

2

Fuente. Elaboracién propia

Estos resultados son esenciales para el estudio y la evaluacién de la
posible expansién de las transferencias monetarias condicionadas
orientadas al mejoramiento de las condiciones de bienestar de gru-
pos especificos de la poblacién y que tienen localizaciones exactas
(barrios, manzanas, segmentos censales) en el interior de la ciudad.

Los datos normalizados (promedio igual a la unidad) presentan las
estimaciones de las ganancias marginales derivadas del aprovecha-
miento de los programas y subsidios. A diferencia del analisis previo
de incidencia media de los beneficios, los aumentos esperados en los
beneficios cuando aumentan los montos de las transferencias aportan
informacién de gran utilidad a la hora de asignar el gasto social.

Los indicadores permiten apreciar (figura 8) que el quintil 1 de Fa-
milias en Accién y Colombia Mayor, asi como el quintil 5 de Familias,
son muy préximos a 1, lo cual significa que los hogares ubicados en
esta franja de ingresos se benefician en la misma proporcién que un
hogar promedio si aumentaran los recursos de estos dos programas.
En el programa Familias en Accidn, el quintil que se beneficia en una
fraccién menos que proporcional es el Q3 y en Colombia Mayor el Q2.

En el caso de los subsidios a las victimas, llama la atencién por su
consistencia, la alta concentracién de beneficios marginales esperados
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altos en los tres primeros quintiles de ingreso y muy bajos en los dos
superiores. En el caso de Colombia Mayor, también vale la pena resal-
tar que la incidencia de los beneficios marginales del Q5 es superior
en 13% al Q1.

El consolidado del indicador revela que los Q3 y Q4 son los que
presentan los mayores efectos, respecto al hogar promedio: los benefi-
cios incrementales de los hogares de estos quintiles, ante aumentos en
los montos de las transferencias son superiores a los demas quintiles
de ingreso.

Este resultado lleva a pensar en la necesidad de reconsiderar la
focalizacién y la distribucién de los beneficios segtin los grupos de
ingresos o incluso, segun los cuadrantes de pobreza desarrollados en
este estudio. Se espera que, en el agregado de subsidios y transferencias,
tanto los beneficios unitarios como los beneficios marginales deriva-
dos de los aumentos en el acceso a los programas, sea estrictamente
progresivo, lo cual se tendria que reflejar en valores decrecientes desde
los quintiles mas bajos. Los indices de la tabla 3 muestran que esto
no se cumple en las estimaciones que hemos presentado, tal y como
se puede ver en el caso de Familias en Accién, FA, mediante la figura
6. Solamente los subsidios destinados a las victimas del conflicto y
por desplazamiento cumplen con este criterio de progresividad que
favorece a los mas pobres.

Figura 9. Comparaciones por quintiles programas del BMg

Fuente. Estimaciones propias.
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Conclusiones

Estos ejercicios aportaron varios ejercicios de estimacién de los be-
neficios generados por los programas de asistencia social. Los andli-
sis de incidencia y de incidencia marginal de estos beneficios para el
agregado total de las transferencias constituyen herramientas de gran
relevancia a la hora de evaluar la efectividad de las asignaciones del
gasto.

Hoy en dia se discute desde diferentes perspectivas acerca de la
necesidad de expandir el gasto social para poder impactar a los grupos
mas pobres de manera efectiva y significativa teniendo en cuenta la
heterogeneidad espacial y el arreglo social segregado de las ciudades
latinoamericanas, tal y como es el caso de Cali.

El modelo de asistencia social y de aseguramiento de los servicios
esenciales resulta insuficiente e incluso, segin los lineamientos de la
OECD es necesario pensar en modificaciones de fondo que conduzcan
a la ampliacién de la cobertura con mejor focalizacién del gasto.

Pensar en un modelo Unico de transferencias es quiza una opcién o,
incluso, concentrar esfuerzos para erradicar definitivamente la pobreza
extrema, es otra opcién que involucra replantear el modelo distributivo
de las transferencias monetarias que tenemos actualmente en el pais.

Los resultados de las estimaciones mostraron que es necesario actuar
de manera mas eficiente en la focalizacién y en la distribucién de los
beneficios segtin los grupos de ingresos o incluso, segtin los cuadrantes
de pobreza desarrollados, pues, tal y como se pudo constatar, en muchos
casos el orden de progresividad no es estricto y algunos programas
pueden estar favoreciendo en mayor proporcioén a las franjas mas altas
de la poblacién que se encuentra en el Sistema de Caracterizaciéon de
los Beneficiarios Potenciales de los Programas Sociales, SISBEN 1V,
que a los que se encuentran en los rangos mas bajos. La idea es que
los beneficios agregados de los subsidios y transferencias, incluidos
los beneficios unitarios y marginales derivados de los aumentos del
acceso a los programas, sean estrictamente progresivos y monoténicos,
lo cual no se cumple en la mayoria de los programas de transferencias.

Sin lugar a duda, las transferencias monetarias condicionadas y
subsidios como el de las victimas del conflicto han cumplido un papel
esencial y relevante en la disminucién de las condiciones de vulne-
rabilidad de los hogares, lo cual quedd en evidencia durante la fase
critica de la pandemia cuando se logré amortiguar el severo golpe que
sobre la pobreza se hubiese dado si no existieran estas subvenciones.
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No obstante, también quedd constatado que la insuficiencia de re-
cursos y los problemas de asignacién errénea de los beneficiarios de
cada programa representa un enorme desafio para las futuras reformas
del modelo de transferencias a los pobres.
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