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Abstract

The Colombian utilities pricing system uses cross subsidies between households. The purpose of this paper is to evaluate the perfor-
mance of such system in urban areas regarding electricity, telephone and water services. In order to do this, coverage, targeting and
redistribution measures are used. The impact of subsidies on households’ real income and the financial sustainability of the system
are also considered as performance criteria. All the evidence shows that the strata based system is not a progressive scheme, does not
allocate benefits in a proper way and produces a significant financial deficit covered by utilities enterprises and the government. All
this evidence suggests that the current subsidies system should be reformed. This paper presents several options in order to do so.

Resumen

En Colombia las tarifas de los servicios piiblicos tienen implicito un sistema de subsidios cruzados. El objetivo de este documento
es evaluar el desemperio de este esquema para los sectores de energia eléctrica, telefonia bdsica y agua potable en las dreas urbanas
a partir de indicadores de cobertura, focalizacién y redistribucion, el andlisis del impacto sobre el poder adquisitivo de los hogares
y la sostenibilidad financiera del sistema. En los ejercicios realizados se encuentra que el mecanismo de estratificacion a partir del
cual se distribuyen los subsidios no focaliza bien los beneficios, no permite una redistribucion progresiva de recursos y genera un
déficit costoso para las empresas y el Estado. El pobre desemperio indica la necesidad de ajustar el esquema de subsidios vigente.
Como respuesta, en este documento se presentan algunas alternativas para mejorar el esquema actual.
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I. Introduccion

Estearticulo tiene por objetoevaluarelsistemade
subsidios de los servicios ptiblicos en Colombia.
Con base en la Encuesta de Calidad de Vida del
DANEY delainformacién de tarifas disponible, se
caracterizanlos esquemas de subsidios vigentes
paralosservicios deelectricidad, telefonfabésica
y agua, se evaltian sus propiedades de focaliza-
cién, su impacto sobre el poder adquisitivo de
los hogares, y su sostenibilidad financiera, con
el fin de determinar su eficacia. Asi mismo, se
evaltian esquemas alternativos de subsidio para
proponer mejoras que puedan implementarse
en el corto y mediano plazo.

Eldocumentoestd organizado delasiguiente
manera. La seccién II presenta los antecedentes
del esquema actual de subsidios, con el objetivo
de poner al lector en contexto para el andlisis de
las secciones siguientes. La seccién III evalta
el esquema de subsidios cruzados. La seccién
IV presenta los resultados de la simulacién de
esquemas de subsidios alternativos, incluyendo
tanto los que se desprenden de disposiciones
recientes del gobierno, como aquellos que se
considera significarfan un paso en direccién
hacia un esquema mejor en los sectores de elec-
tricidad y telefonfabdsica. La seccién V presenta
las conclusiones del estudio.

II. Antecedentes

EnColombiaexiste enlaactualidad unesquema
de subsidios cruzados al consumo que aplica a
los sectores de Agua y Alcantarillado, Telefonfa
Bésica, Gas y Electricidad. Se trata de un esque-
ma amparado en las disposiciones de la Ley 142
de 1994, que permite cobrar tarifas inferiores
al costo medio de provisién a los hogares mads

pobres mediante el cobro de contribuciones a
los hogares de mayores ingresos y a los sectores
de industria y comercio, y mediante aportes de
la Nacién, de los municipios y de los fondos
sectoriales de solidaridad, cuando el sistema
resulta deficitario.

La herramienta para la focalizacién de los
subsidios en Colombia es la estratificacion so-
cioeconémica de las viviendas. De acuerdo con
ésta se catalogan en seis grupos o estratos. Al
estrato 1 corresponden las viviendas que porsus
caracteristicas objetivas se identifican como las
maés pobres. Enelestrato 6, al otro extremo, estan
las viviendas catalogadas como las mésricas. Se-
gtnlaley, el subsidio maximo sobre el consumo
de subsistencia es del 50% para el estrato 1, 40%
para el estrato 2 y 15% para el estrato 3; la con-
tribucién méxima sobre el consumo total de los
estratos 5y 6 y de los usuarios no residenciales
es del 20%>°. La tarifa al usuario debe reflejar los
costos eficientes dela prestacién delos servicios,
teniendoen cuentalasreducciones porsubsidios
o los aumentos por contribuciones. Dado que
los topes establecidos por la ley eran inferiores
alos subsidios efectivos vigentes en el momento
de su expedicidn, fue necesario implementar un
programa de desmonte gradual de subsidios
que ha conducido a aumentos en la factura al
usuario final. Para las empresas de los sectores
de energia eléctrica y telefonia el proceso de
rebalanceo tarifario terminé en2000. En el sector
de agua potable, el proceso estd atin inconcluso
y las tasas de subsidio y contribucién superan
con frecuencia los topes de ley.

Por otra parte, la Ley 142 estableci6 las com-
petencias y responsabilidades en materia de
ser-vicios ptiblicos y determiné que estos pueden
ser prestados por particulares mientras el Estado
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se reserva el derecho de ejercer las funciones de
regulacién y control. Adicionalmente, con el fin
de acelerar la expansion y aumentar la cobertura
y la calidad de los servicios, la Ley descentralizé
enlosagentes privadosy enlosentes territoriales
latoma de decisiones sobreinversionesy gestion
de los mismos.

Mas recientemente, con el propésito de suavi-
zar el efecto del desmonte de subsidios sobre el
presupuesto deloshogares de menores recursos,
el Plan Nacional de Desarrollo 2003-2006° dispu-
so, ensu Articulo 116, que las tarifas de servicios
publicos para los estratos 1y 2 se ajustarfan en
2004, 2005 y 2006 de acuerdo con la variacién
del Indice de Precios del Consumidor (irc). Esta
disposicion llevaimplicitos nuevos subsidios que
correran por cuentadelos Fondos de Solidaridad,
los entes territoriales y la Nacién.

III.Evaluacion del esquema de sub-
sidios cruzados

A. Los esquemas de administracion de
los subsidios cruzados

1. Sector de energia eléctrica

De acuerdo con los cdlculos del Ministerio de
Minas y Energfa, durante 2003 los subsidios
otorgados a los usuarios de energia eléctrica de
losestratos 1,2y 3 ascendieronamads de $721.654
millones, mientras que las contribuciones de los

>  Elsubsidio otorgado alos estratos bajos cubre el consumo hasta un umbral de "subsistencia". En la actualidad este umbral
es de 193 kwh/mes para los municipios a menos de 1000 metros sobre el nivel del mar y de 182 kwh/mes para los demds
en energia eléctrica; de 20 m®/ mes para agua potable, y de 200 impulsos/ mes para telefonia basica. Cualquier consumo

usuariosresidenciales, comerciales eindustriales
sumaron solamente $551,897 millones. Los Gré-
ficos 1 y 2 muestran el destino de los subsidios
y el origen de las contribuciones.

Las Leyes 142 y 143 de 1994 y 286 de 1996 es-
tablecieron que la diferencia entre los subsidios
y las contribuciones se debe cubrir con recursos

Grafico 1
DESTINO DE LOS SUBSIDIOS

Es]t;a]tlo 3 Estrato 1
1% 27,9%

Estrato 2
55,0%

Fuente: Ministerio de Minas y Energfa.

Grafico 2
ORIGEN DE LAS CONTRIBUCIONES

6,5% Estrato 6
5,8%

Estrato 5

No regulados 41,6% .
- Industrial

Comercial 31,4%

Provisional 0,2%

Fuente: Ministerio de Minas y Energfa.

por encima de estos umbrales se paga a la tarifa plena (que en energia y telefonia corresponde a la tarifa del estrato 4).

¢ Ley 812 de junio 26 de 2003.
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del FondodeSolidaridad paraSubsidios y Redis-
tribucién de Ingresos del Ministerio de Minas y
Energia y del Tesoro de la Nacién. El Fondo de
Solidaridad (rssri) es una cuenta del Ministerio
de Minas y Energia que administra el cruce de
los subsidios y contribuciones que, de acuerdo
con la regulacién vigente, otorgan y recolectan
las empresas de energia eléctrica.

Hasta el momento la mayoria de los recursos
haprovenido del Tesoro dela Nacién; solamente
en 2003 los giros del presupuesto nacional al-
canzaron los $225.559 millones, mientras que el
Fondo transfirié alasempresas $26.342 millones.
La evolucién anual de estas transferencias se
presenta en el Cuadro 1.

2. Sector de telefonia bdsica

El disefio del esquema tarifario deberfa permitir
que las empresas, al balancear subsidios y contri-
buciones, puedan cubrir sus costos. Enlamayoria
de los casos, sin embargo, el cruce de estas dos
cuentas contintiasiendo deficitario. Segtinlainfor-
macién reportada por las empresas al Ministerio
de Telecomunicaciones, durante 2003 se otorgaron
subsidios a los usuarios de los estratos 1, 2 y 3
por un valor de $149.006 millones, mientras que

las contribuciones de los usuarios residenciales,
comerciales e industriales solamente alcanzaron
unvalorde$133.375millones. Laevoluciéon anual
del total de subsidios y contribuciones y el déficit
del sistema se presenta en el Cuadro 2.

La redistribucién de los recursos entre las
empresas deficitarias y superavitarias es res-
ponsabilidad del Fondo de Comunicaciones,
una Unidad Administrativa Especial adscrita al
Ministerio de Comunicaciones, a la cual las em-
presassuperavitarias deben girar sus excedentes
y reportar sus déficits. El cruce de cuentas en el
sector de telecomunicaciones ocurre entre las
empresas de cada departamento, pero no entre
departamentos. En la practica este esquema ha
sido de dificil implementacién y ha generado
incentivos perversos para las empresas, que
afectan las propiedades de focalizacién de los
subsidios. Este andlisis no es objeto de este tra-
bajo, pero puede encontrarse en Gémez-Lobo y
Meléndez (2005).

3. Sector de agua y saneamiento
La estructura del sector de agua potable y sa-

neamiento tiene un cardcter local. El sector estd
descentralizado y esto se refleja en el esquema

Cuadro 1
TRANSFERENCIAS DEL PRESUPUESTO NACIONAL DEL FONDO DE SOLIDARIDAD
PARA SUBSIDIOS Y REDISTRIBUCION DE INGRESOS A LAS EMPRESAS
DEFICITARIAS DE ENERGIA ELECTRICA

1998 1999 2000 2001 2002 2003
Presupuesto Nacional 131.058 235.754 198.445 324.923 132.074 225.559
FSSRI - 5.737 20.814 34.557 54.247 26.342

Nota: cifras en millones de pesos de 2003.
Fuente: Ministerio de Minas y Energfa.
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Cuadro 2
EVOLUCION ANUAL DE LOS SUBSIDIOS Y
CONTRIBUCIONES TOTALES EN EL SECTOR

DE TELEFON{A BASICA
Subsidios Contribuciones Déficit
1999 205.088 135.380 -69.708
2000 187.333 132.169 -55.164
2001 188.900 132.902 -55.998
2002 190.852 145.317 -45.535
2003 149.006 133.375 -15.631

Nota: Cifras en millones de pesos de 2003.
Fuente: Ministerio de Comunicaciones.

desubsidiosy contribuciones. Aunque el esque-
ma de subsidios cruzados es generalizado a lo
largo del pafs, la discrecionalidad con que se
manejan las tarifas en el nivel local ha llevado a
que los porcentajes de descuentos o sobretasas
efectivamente asignados no sean uniformes en
todoslos municipios, nirespetennecesariamente
los topes de ley. La imposibilidad de centralizar
la informacién de todas las empresas que pres-
tan el servicio dificulta la tarea de vigilancia y
control por parte de las entidades centralizadas
encargadas, laComisién de Regulacién de Agua
(cra) ylaSuperintendencia de Servicios Piblicos
Domiciliarios (sspD).

El cardcter local de este sector ha sido, por
otra parte, un obstdculo para la redistribucién
adecuada de recursos, objetivo del esquema de
subsidios cruzados. La creacién y administracién
defondos desolidaridad delasempresasdeagua
potabley saneamientobdsico es responsabilidad
de los gobiernos municipales; en muchos casos
estos fondos no estdn operando o sencillamente
no existen. Adicionalmente los hogares de estra-
tos altos se concentran en las grandes ciudades,
de modo que con frecuencia los municipios

pequefios y rurales no cuentan con recursos
suficientes de las contribuciones, para transferir
a los hogares con menores ingresos.

B. Herramientas para la evaluacion del
esquema de subsidios cruzados

Paraevaluarlaeficacia del esquemadesubsidios
vigente, y la de esquemas de subsidios alternati-
vos, sedesarrolléunaherramientacomputacional
que, con base en la informacién de la Encuesta
de Calidad de Vida de 2003 para los hogares ur-
banos y en la serie de consumos construida por
los autores (ver Anexo 1), produce indicadores
disefiados para calificar diferentes aspectos del
esquema. Estosindicadores pueden agregarseen
cuatro categorias, de la siguiente manera:

1. Propiedades de focalizacion

Para evaluar la focalizacién de un esquema
de subsidios, el punto de partida obligado es
definir qué segmento de la sociedad es lo sufi-
cientemente pobre y justifica ser subsidiado. En
un paifs como Colombia, en el que el ingreso es
bajo, incluso para hogares en el extremo alto de
la distribucién, la decisién de a quién subsidiar
y aquiénno, tiene, inevitablemente, un cardcter
politico. Para efectos del anélisis que se presenta
eneste documento, el criterio que sehaadoptado
es que sélo el 40% mds pobre de la poblacién
debe merecer el subsidio. La eleccién de este
umbral corresponde al que trazarfa la linea de
pobreza definida para el pafs.

Errores de inclusion y exclusion
Los dos indicadores mediante los cuales se eva-

lta tipicamente la focalizacién de un esque-ma
de subsidios son el error de inclusion y el error de
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exclusién. El primero se calcula como el porcen-
taje de hogares que por su nivel de pobreza no
deberfan estar recibiendo subsidio y en la prac-
tica lo reciben. Es un indicador de desperdicio
de recursos. El segundo es, por el contrario, el
porcentaje dehogares que por sunivel de pobreza
deberian ser subsidiados pero no lo son en la
préctica. Yaqueelerror deinclusiénindicaen qué
medida el subsidio no logra cumplir el objetivo
primordial de asistir a los pobres, posiblemente
un error de exclusién alto es mds grave que uno
deinclusién. Loserrores deinclusion y exclusiéon
de un esquema de subsidios suelen moverse en
direcciones contrarias. Comoes dificil identificar
a los pobres, para alcanzar a la mayorifa de ellos
seadoptan, muchas veces, criterios excesivamen-
te amplios de elegibilidad, y se desperdicia un
volumen significativo de recursos en el subsidio
de hogares que nolo requieren para permanecer
conectados.

Coeficiente cuasi-gini de la distribucion de sub-
sidios

Unesquema progresivo de subsidios debellevar
al X% dela poblacién mas pobre un porcentaje de
subsidio mayor que el X%. Cuando esto es asf, la
curva de Lorenz de la distribucién de subsidios
se ubica por encima de la linea de 45°.

La forma de la curva de Lorenz puede resu-
mirse mediante un coeficiente de concentracién
que se calcula como el drea entre la curva de
Lorenz y la linea de 45°, dividida por el drea del
tridngulo que se formaentrelalinea de 45°y el eje
horizontal. Cuando la curva de Lorenz estd por
encimadelalineade45°, el dreaentrelas dostiene
signo negativo. El coeficiente de concentracién,
que aqui se hallamado el cuasi-gini, puede variar
entre-1y 1. Un coeficiente cercano a 1, indica una

distribucién regresiva en la que una alta propor-
ciéndelsubsidiollegaaloshogaresmdsricos. Un
coeficiente cercano a -1, por el contrario, indica
que la distribucién del subsidio es progresiva. Si
el coeficiente toma un valor cercano a cero, esto
indica que la distribucién del subsidio no tiene
sesgo ni hacia los ricos ni hacia los pobres.

Ademads de estos indicadores, se reportan el
porcentaje de los hogares beneficiarios de sub-
sidio de cada decil de ingreso, la distribucién
de estos hogares entre deciles, la distribucién
porcentual del valor de los subsidios pagados
entre deciles, el valor promedio del subsidio
recibido por los hogares que reciben subsidio en
cada decil y el valor promedio dela contribucién
pagada porloshogares que pagan una contribu-
cién en cada decil. La distribucién de ingreso se
presenta en este caso por deciles, para tener una
idea mds detallada de dénde se encuentran en
términos de sunivel de pobreza los hogares que
puedan verse afectados por una modificacién al
esquema actual de subsidios. No debe olvidarse
queestaherramienta de evaluacion trabajasobre
la base de datos para el pais urbano. El ingreso
a partir de la cual se construyen los deciles es,
por lo tanto, el de los hogares urbanos.

2. Impacto sobre el poder adquisitivo

Se reportan el promedio del gasto en el servicio,
con y sin subsidio, como porcentaje del ingreso
del hogar, por decil de ingreso, y el promedio
del subsidio de cada decil como porcentaje del
ingreso.

3. Sostenibilidad financiera

Sereportan, por decil deingreso, el ntimerode per-
sonas beneficiarias de subsidio, el valor mensual
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de los subsidios recibidos por el hogar, el valor
total delas contribuciones pagadas, y el superavit
o déficit mensual del esquema de subsidios a los
hogares que debe ser cubierto conlas contribucio-
nes de la industria o con aportes presupuestales
de los entes territoriales y la nacién.

4. Aceptabilidad politica (vdlido para la
evaluacion de esquemas alternativos al
actual)

Enreconocimiento delasensibilidad politica que
tienelamodificacién deunesquemadesubsidios,
se reportan, por decil de ingreso, el porcentaje
delos hogares que resultarian perdedores con la
reforma (porque enfrentan una factura de cobro
mds alta que en el esquema actual), el porcentaje
de los hogares que resultarian ganadores con la
reforma (porque enfrentan una factura de cobro
mds baja que en el esquema actual), el promedio
delas ganancias mensuales de los hogares gana-
dores y el promedio de las pérdidas mensuales
de los hogares perdedores.

C. Evaluacion del status quo del esque-
ma de subsidios cruzados

1. Sector de energia eléctrica

En el Cuadro 3 se presenta la evaluacién de la
situacién actual (status quo) para electricidad
(con los umbrales de consumo vigentes a junio
de2004). El primer resultado que sobresale es un
errordeinclusiondel45,5%. Cuando se considera
que sélo el40% mds pobre de los hogares deberia
ser subsidiado, se encuentra que, de acuerdo
con su nivel de pobreza (riqueza), el 45,5% de
los hogares que efectivamente reciben subsidio
no deberfan recibirlo. El error de exclusién en
contraste es muy bajo, del 0,4%, cuando se calcula

como proporcién de los hogares conectados. Al
calcularlo incluyendo el total de hogares (conec-
tados y no conectados), se incrementa a 7,5%.
Este segundo célculo es interesante pues refleja
mds adecuadamente el porcentaje de los hogares
a los que deberfan ir dirigidos los subsidios que
se destinanequivocadamente ahogares conecta-
dos. Un0,4% de los hogares urbanos conectados
deberfan recibir un subsidio al consumo y no lo
estanrecibiendo.Un7,1% deltotal delosho gares
urbanos deberfan recibir unsubsidioala conexién
y no lo estan recibiendo.

El coeficiente cuasi-ginideladistribuciénes de
-0,1, lo cual indica que el esquema de subsidios
cumple una funcién casi neutra en términos de
suimpacto sobrela distribucién deingreso. Bajo
el esquema actual se subsidian hogares pertene-
cientes a todos los deciles de ingreso. Aunque
la proporcién de hogares subsidiados se mueve
inversamente con el decil, en el noveno decil de
la distribucién el subsidio llega al 72% de los
hogares. Para el décimo decil esta proporcién es
del 40%. Este cdlculo pone en evidencia que la
estratificacién socioeconémica de las viviendas
es una herramienta pobre para catalogar los
hogares de acuerdo con su nivel de pobreza. La
explicacién serelaciona posiblemente conla dis-
tribucién actual deloshogares porestrato. Como
puede observarse en el Cuadro 4, el 34% de los
hogares urbanos estdn catalogados como estrato
3, el 40% como estrato 2 y el 15% como estrato 1.
Esto deja a menos de un 12% de los hogares en
las categorias que no reciben subsidio.

Al observar los indicadores del gasto en elec-
tricidad, con y sin subsidio, se concluye que el
subsidiohace una diferencia paralos cincodeciles
madsbajos dela distribucién, pero que el peso que
representarfa el gasto en ausencia de subsidio
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Cuadro 4
DISTRIBUCION DE HOGARES URBANOS POR ESTRATO
Estrato 1 Estrato 2 Estrato 3 Estrato 4 Estrato 5 Estrato 6 Total

(%) (%) (%) (%) (%) (%) (%)
R1 34,4 37,4 20,8 3,5 1,1 2,7 100
R2 8,8 46,9 32,5 11,8 100
R3 8,3 48,4 34,9 6,7 0,1 1,6 100
R4 35,2 43,3 18,2 2,2 1,1 100
R5 6,1 33,7 43,0 9,9 4,3 3,0 100
R6 8,9 45,5 35,8 6,2 34 0,1 100
R7 16,7 29,9 37,3 9,5 5,4 1,2 100
R8 7,6 23,5 53,1 9,2 55 1,2 100
R9 13,2 44,8 40,2 1,8 100
Total urbano 14,8 39,9 33,7 7,7 2,4 1,5 100

Fuente: Encuesta de Calidad de Vida del pang, 2003.

no es significativamente mayor en el caso de los
deciles més altos. El valor promedio del subsidio
como porcentaje del ingreso cae de 7% a menos
de 3% al pasar del primer al segundo decil.

Aproximadamente 25 millones de personas
se benefician de algtin nivel de subsidio. La
proporcién es muy alta, si se considera que la
poblacién urbana es del orden de 32 millones.
En total, antes de incluir las contribuciones de
los sectores no residenciales, el esquema arroja
un déficit mensual para los hogares urbanos del
orden de $55.000 millones de pesos en 2003.

2. Sector de telefonia bdsica

En el Cuadro 5 se presenta el status quo del es-
quema de subsidios en telefonia basica. El error
de inclusién en este caso es de 31%, significati-
vamente mds bajo que en el caso anterior. Esto
obedece al hecho de que, como se mencioné
arriba, varias de las empresas prestadoras del
servicio han suprimido los subsidios al estrato
3, haciendo uso del espacio que para ello les

brinda la ley. El error de exclusién, no obstante,
es mas alto, del orden de 22%.

Con respecto al nivel admisible del error de
exclusion (y de inclusién) de un esquema de
subsidios es preciso establecer un criterio. En el
caso de telefonia bédsica en Colombia, en donde
existe unasolucién alternativa de servicio comu-
nitario para el hogar no conectado, un error de
exclusién de 22% no pareceria demasiado alto.

En el caso de telefonia, la probabilidad de
que un hogar elija desconectarse del servicio en
ausencia de subsidio parece baja, si se considera
el impacto que tendria sobre su ingreso asumir
el gasto del servicio a la tarifa plena. A partir del
segundo decil el gasto como proporcién del in-
greso se incrementaria en menos de un 1%.

El cuasi-gini de la distribucién de subsidios
en telefonfa bdsica, de -0,05, sefiala que la distri-
bucién de subsidios para este servicio tampoco
redistribuye marcadamente los recursos hacia
los pobres. Esto es de esperar, por cuanto la
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herramienta de focalizacién es la misma que en
el caso anterior.

La proporcién de hogares beneficiarios en
cada decil es menor a la que arroja el status quo
del esquema en electricidad, y se reduce mds
drasticamente entre deciles. Sin embargo, atin
una proporcién importante de los hogares mds
ricos aparece siendo subsidiada (35% de los
hogares en el noveno decil y 14% en el décimo
son beneficiarios de subsidio).

Elesquemadesubsidios cruzadosentelefonia
bésica también arroja un déficit paralos hogares
urbanos, en este caso significativamente mds bajo
que en electricidad, pero atn considerable (del
orden de 8.900 millones de pesos mensuales,
antes deincluirlas contribuciones delos sectores
no residenciales).

3. Sector de agua potable

En el Cuadro 6 se presenta el status quo del
esquema de subsidios en el suministro de agua
potable. En este caso los errores de inclusién y
exclusién son de 58% y 0,3% respectivamente,
el primero mucho més alto que el que se obtiene
en el caso de electricidad, posiblemente por el
rezago de este sector en el rebalanceo tarifario.
Otra posible explicacién a esta diferencia en los
indicadores de focalizacién entre los sectores
es que por disponibilidad de informacién de
tarifas y/o de tarifas meta, en el ejercicio se
trabaja sobre un subconjunto de hogares en el
que las localidades pequefias y apartadas estan
sub-representadas’. Enlamedidaen queladistri-

bucién dela poblacién por estratos varia de una
localidad aotray conrespectoalas ciudades mds
grandes, eslégico quela evaluacién delos status
quo varie un poco en términos de los errores de
inclusién y exclusién que se obtienen.

En el caso del agua potable, el porcentaje
de los hogares que reciben subsidio es mads
alto para los hogares pertenecientes a todos los
deciles de ingreso. Sélo en el decil més alto el
porcentaje disminuye, pero es atin del orden del
65%. Los nimeros confirman que el desmonte
de los subsidios en el sector agua ha sido mu-
cho mds lento que en los otros dos sectores. El
coeficiente cuasi-gini de los subsidios en agua,
de-0,01, sefiala que la distribucién de subsidios
para este servicio tampoco redistribuye de los
ricos hacia los pobres.

Como en los casos anteriores, el peso del
gasto en agua se evaltia para cada decil como
proporcién del ingreso del hogar. De acuerdo
con el pardmetro internacional, segtin el cual el
gasto en este servicio no debe exceder el 5% del
ingreso del hogar, s6lo los hogares pertenecien-
tes al decil mds bajo de ingreso se encontrarfan
en problemas en ausencia de subsidio. Para el
80% mas rico de la poblacién, el gasto en agua
como proporcién del ingreso permaneceria en
un nivel aceptable.

El déficit del esquema de subsidios para este
subconjunto de hogares, para los cuales hay in-
formacién disponible (62% de los hogares urba-
nos conectados) asciende a un valor mensual del
orden de $22.140 millones, antes de considerar

7 La evaluacion, en esta seccién y en las siguientes, se realiza sobre una muestra representativa del 62% de los hogares

urbanos conectados al acueducto.
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las contribuciones del sector no residencial. S6lo
los hogares que corresponden al decil mds alto
de ingreso contribuyen un valor mds alto del
que reciben en subsidios.

D.Evaluacion del sistema de estratifica-
ciondelasviviendas comoherramien-
ta de focalizacion

Del esquema de estratificacién de las viviendas
depende quién recibe subsidio, quién contri-
buye al sistema y cudl es el valor total tanto de
los subsidios como de las contribuciones. En el
literal anterior se ha mostrado que una porcién
importante delos subsidiosllegaahogares perte-
necientes al 60% madsrico dela poblacién, y queel
esquema actualnoredistribuye adecuadamente
los recursos de los ricos hacia los pobres.

En este literal se presentan algunos ejercicios
que tienen por objeto aportar mds elementos
para la evaluacién de la estratificacion como
herramienta para la focalizaciéon de subsidios.
Por una parte, es necesario establecer si existe
unabuena correlacién entrela pobreza delhogar
y las caracteristicas observables delas viviendas
y los barrios; si esta correlacién no existe, un sis-
tema de estratificaciéon basado en estas tltimas
estd condenado a registrar niveles bajos de foca-
lizacién. Por otra, si, en efecto, esa correlacién

existe, entonces debe evaluarse en qué medida
el exceso de discrecionalidad en la administra-
cién del sistema ha desvirtuado la correlacién
subyacente, dando origen a una herramienta
deficiente y susceptible de ser ajustada.

El Cuadro 7 muestra la evolucién de la dis-
tribucién de los hogares urbanos entre los seis
estratos entre 1993 y 2003. Mientras al comienzo
deladécada cercadel 25% deloshogares habita-
ban en viviendas de estrato 4 o superior, en 2003
esta proporcion habia caido a menos del 12%,
con el grueso de los hogares urbanos quedando
repartidosentrelosestratos 1,2y 3, receptores de
subsidio. Se observa también una disminucién
relativa de los hogares pertenecientes al estrato
3 que pasan a engrosar las filas de los estratos
1y 2. Esto indicarfa que la pobreza aumenté
significativamente a lo largo de los tltimos diez
aflos, o que los criterios de estratificacién de las
viviendas se relajaron, o una combinacién de las
dos explicaciones.

En el Cuadro 8 se presentan los resultados
de un ejercicio que busca esclarecer qué tanto el
nivel de riqueza o pobreza de los hogares puede
ser explicado a partir de las caracteristicas fisicas
observables de la vivienda que se utilizan como
criterios para la estratificacién. Utilizando los
datos de la Encuesta de Calidad de Vida del

Cuadro 7
DISTRIBUCION DE LOS HOGARES URBANOS ENTRE ESTRATOS
Estrato 1 Estrato 2 Estrato 3 Estrato 4 Estrato 5 Estrato 6
(%) (%) (%) (%) (%) (%)
1993 6,40 25,11 43,52 16,60 6,22 2,14
1997 9,39 36,73 38,83 9,14 4,39 1,52
2003 14,77 39,91 33,70 7,73 2,36 1,53

Fuente: Encuesta de Calidad de Vida del pane 1993, 1997 y 2003.
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Cuadro 8
REGRESION DEL INGRESO CONTRA ALGU-
NAS DE LAS CARACTER{STICAS DEL HOGAR
UTILIZADAS PARA LA ESTRATIFICACION
ACTUAL (Errores estaindar en paréntesis)

Variable dependiente Log (ingreso)  Log (ingreso)

1997 2003

Jardin 0,20 0,06

(0,066) *** (0,035) *

Garaje 0,86 0,77
(0,094) *** (0,044) ***

Fachada -0,13 -0,08

(0,070) * (0,054)

Piso -0,19 -0,30
(0,037) *** (0,022) ***

Energfa eléctrica 3,71 1,79
(0,471) *** (0,371) ***

Teléfono 0,58 0,66
(0,074) *** (0,047) ***

Basuras - -0,14
- (0,046) ***

Constante 9,07 11,12
(0,497) *** (0,384) ***

No. de observaciones 5.368 18.482

R? ajustado 0,0788 0,0662

Notas: *** denota significancia al 1%; ** al 5%; * al 10%. Las
variables utilizadas en este ejercicio se describenen el Anexo
2; Las variables que no aparecen en todas las regresiones no
estdn disponibles para todos los afios.

Fuente: ecv del DANE. Célculos de los autores.

DANE de 1997 y 2003 para los hogares urbanos,
se estimé una regresiéon en la que la variable
dependiente es el ingreso del hogar (proxy del

nivel de pobreza o riqueza) y las variables in-
dependientes son las caracteristicas fisicas de la
vivienda de las que da cuenta la Ecv: el material
de la fachada, el material del piso, y la existen-
cia de jardin, garaje, conexién a electricidad y
conexion a teléfono. Adicionalmente, para 2003
(inico afo para el que estd disponible) se incluy6
unavariable que denota cercanfadelaviviendaa
basureros, mataderos u otras zonasno deseables.
La descripcién detallada de estas variables se
encuentra en el Anexo 25,

Todoslos coeficientes tienen el signoesperado
y casi todos son significativos al 1% en los dos
aflos para los que se realiza el ejercicio. Las ex-
cepciones sonlos coeficientes que correspondena
la existencia dejardin y al material dela fachada.
El coeficiente sobre la primera de estas variables
es mds bajo y significativo sélo al 10% en 2003.
Esto puede ser resultado de la escasez, cada vez
mayor, de jardines particulares en las viviendas
de los grandes centros urbanos. El coeficiente
sobre la segunda, el material de la fachada, es
significativo s6lo al 10% en 1997 y deja de serlo
completamente en 2003. Es claro que esta variable
noexplicaadecuadamente elnivel de pobreza del
hogar. Aunqueelnivel explicativodelas regresio-
nes es bajo (ver los R?), las correlaciones entre el
ingreso del hogar y las variables independientes
en general sonbuenasy tienen el signo esperado.
Esto indica que las variables que actualmente
se utilizan para focalizar los subsidios hacia los
gruposmads pobresdelapoblaciénsonadecuadas
y lo que faltaria es combinarlas con otras que, en
conjunto, mejoren su capacidad explicativa dela
pobreza del hogar.

8 El ejercicio no se realizé para 1993 en vista de que la definicién urbano/rural es diferente en la encuesta de ese afio y el

interés era obtener resultados comparables de un afio a otro.
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Utilizando las predicciones del ingreso del
hogar que arrojan las regresiones para cada afio,
se ordenaron los hogares de manera ascendiente
deacuerdo conelingreso, y se partiéla pobla-cién
en seis grupos de igual tamafio, asignandole a
cada uno un ntimero de 1 a 6°. Luego este estra-
to "estimado" se confronté con el estrato actual
reportado por cada hogar. El Cuadro 10 presenta
los resultados de esta comparacién. Para 1997 en
el 25,1% de los casos el estrato estimado resulta
idéntico al actual, en el 18,3% resulta méds bajo
y en el 56,6% resulta mds alto. Para 2003, estos
numeros son respectivamente 21,2%, 9,5% y
69,3%. Incluso reconociendo que la capacidad
explicativa conjunta de las variables utilizadas
sobre el nivel de pobreza del hogar (medida por
elingreso) es parcial, el resultado de este ejercicio
es interesante en la medida en que sefiala un
deterioro de la correlacién entre el estrato y el
nivel de pobreza en el tiempo. El aumento en la
participacion de los casos en los que el estrato
actual resulta mds bajo que el estimado indica
una tendencia creciente en el tiempo a clasificar
las viviendas en un estrato inferior al que les
corresponderia. Esto pareceria soportar la tesis
de que la discrecionalidad en la estratificacion
de las viviendas ha aumentado en el tiempo

Cuadro 9
ESTRATOS ESTIMADOS
Estrato estimado estimado estimado
= actual < actual > actual
1997 25,1 18,3 56,6
2003 21,2 9,5 69,3

Fuente: Ecv del paNE. Célculos de los autores.

deteriorando las propiedades de focalizaciéon
de esta herramienta, pero, como se verd, no hay
evidencia contundente de que esto sea cierto
como regla general.

El Cuadro 10 presenta un ejercicio final en el
que el estrato del hogar se interactia con las ca-
racteristicas observables dela viviendautilizadas
en las regresiones del Cuadro 8 (exceptuando
las variables de conexién a los servicios). Con
excepcion del coeficiente sobre la existencia de
jardin en la vivienda, todos los coeficientes son

Cuadro 10
PROBIT ORDENADO DEL ESTRATO CONTRA
ALGUNAS DE LAS CARACTERISTICAS DE LA
VIVIENDA (Errores estindar en paréntesis)

Variable dependiente Estrato Estrato

1997 2003

Jardin 0,00 -0,16
(0,032) (0,016) ***

Garaje 1,091 ,23
(0,046) *** (0,021) ***

Fachada -0,29 -0,38
(0,037) *** (0.027) ***

Piso -0,46 -0,53
(0,017) *** (0,011) ***

Basuras - -0,35
- (0,021) ***

No. de observaciones 5.054 18.317

Pseudo R? 0,1321 0,1657

Notas: *** denota significancia al 1%; ** al 5%; * al 10%. Las
variables utilizadas en este ejercicio se describen en el Anexo
2. Las variables que no aparecen en todas las regresiones no
estan disponibles para todos los afios.

Fuente: Ecv del paNE. Célculos de los autores.

°  Para realizar este ejercicio se utilizaron los factores de expansién de cada observacién de la ecv para 1997 y 2003.
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significativos al 1% y tienen el signo correcto.
El coeficiente sobre la existencia de jardin no
es significativo en 1997 y en 2003 sf lo es, pero
tiene el signo incorrecto. El estrato no estd ade-
cuadamente correlacionado con esta variable.
Lamentablemente la Ecv no incluye medidas
apropiadasdetodaslasvariables que deacuerdo
con la metodologia de estratificacién, se tienen
en cuenta a la hora de clasificar las viviendas.
Sin embargo, el ejercicio que se presenta en esta
tabla indicarfa que la estratificacién responde
adecuadamente, al menos de manera parcial, a
lasvariables objetivas conlas cuales estd asociada
en teoria, incluido el material dela fachada, que,
como se vio, resulta ser una variable muy pobre
para explicar el nivel de pobreza del hogar.

Los ejercicios descritos permiten llegar a las
siguientes conclusiones. Primero, que con excep-
cién del material de la fachada, las caracteristicas
fisicas de la vivienda parecen ser un buen indica-
dor delnivel de pobreza del hogar. Segundo, que
no obstante lo anterior, el nivel de pobreza del
hogar no esta plenamente explicado a partir de
las caracteristicas de la vivienda. Tercero, que la
habilidad del estrato de la vivienda para reflejar
adecuadamente el nivel de pobreza del hogar
que habita en ella parece haberse deteriorado en
el tiempo. Cuarto, que no hay evidencia contun-
dente de que lo anterior obedezca a una creciente
discrecionalidad en la asignacién de los estratos,
pueslaestratificaciéon parece estaradecuadamen-
te correlacionada con las variables con las que
deberfa, de acuerdo con la metodologia vigente.
Una hipétesis de lo que puede estar sucediendo
es que, como ocurre en el caso del material de la
fachada, puede haber otras caracteristicas obser-
vables de la vivienda y del vecindario en el que
se encuentra, que no se encuentran incluidas en
estos ejercicios y que determinen el estrato, pero

hayan dejado en el tiempo de ser un buen reflejo
del nivel de pobreza del hogar.

Esta evaluacién del esquema de estratifica-
cién confirmala pertinencia de unarevisién pro-
funda del mismo como herramienta de focaliza-
cién, de tal manera que se logre reagrupar mds
adecuadamente alos hogares de acuerdo con su
nivel de pobreza. El grado en que esta revisiéon
se desvie del esquema actual de estratos deberd
depender més de la viabilidad politica para la
implementacién de unesquema completamente
nuevo, que de la conveniencia demostrada de
conservar el esquema actual.

IV. Ejercicios de simulacion

La herramienta de computo desarrollada para
efectos de este trabajo permite simular el im-
pacto de esquemas alternativos de subsidios.
Utilizando comoinsumolos datos dela Encuesta
de Calidad de Vida para 2003 y los consumos
calculados (ver Anexo 1), se tiene adisposiciénun
simulador que permite modificar:i) losumbrales
desubsistencia del servicio, ii) los porcentajes de
subsidio y contribucién implicitos en las tarifas
que enfrenta cada grupo, iii) la forma de focali-
zacién de los subsidios, iv) el costo de referencia
del servicio, y v) la tarifa del servicio.

En cuanto a la forma en que se focalizan los
subsidios, el simulador permite catalogar los
hogares hasta en 6 grupos, utilizando diversos
criterios: i) el ingreso del hogar (la herramienta
de focalizacién ideal desde el punto de vista nor-
mativo), ii) el sistema actual de estratificacion (el
simulador permite reagruparloshogares a partir
de su estrato actual), iii) el namero de personas
del hogar, iv) caracteristicas de la vivienda (tipo
de piso, tipo de paredes, entre otras), v) el nivel
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de consumo del hogary vi) la calificacién sisEN 0
NuevosisBen del hogar'®. Adicionalmente el simu-
lador permite utilizar criterios de focalizacién que
combinenlos criterios anteriores y/ oincorporen
otras variables disponibles en la Ecv'.

En las simulaciones se asume, en principio,
que el cambio en las tarifas no genera un cambio
en el consumo de los hogares. Este supuesto
no es muy fuerte en la medida en que para los
grupos que reciben subsidio el resultado serfa
diferente sélo si el precio mds alto los indujera a
consumir por debajo del umbral de subsistencia,
que es la porcién del consumo que se subsidia; y
parece adecuado para aquellos grupos que con-
tribuyen, suponer una demanda menos eldstica
al precio. Para tener un orden de magnitud de
lo que implicarfa una demanda que no sea per-
fectamente ineldstica, y que ante un incremento
en el precio responda modificando su consumo,
elsimulador permite, de todas maneras, realizar
ejercicios de sensibilidad suponiendo diversos
grados de elasticidad.

Esta herramienta se ha aplicado a la evalua-
ciéndelosesquemas desubsidios que surgende
medidas recientes del gobierno, como el cambio
enlosumbrales de subsistenciaenel caso deelec-
tricidad y telefonia y las disposiciones de la ley
del Plan de Desarrollo, asi como a la evaluaciéon
demultiplesalternativas de disefio. Conrespecto
alassegundas, se han seleccionado aquellas que
enel contexto actual parecen la mejor opcién para
cada sector, en términos de sus propiedades de

focalizacién, impacto financiero, y viabilidad
préactica y politica. A continuacién se presentan
los resultados de estos ejercicios.

A.Impacto de la Resolucién 355 del 8
de julio de 2004, Electricidad

ElCuadro 11 (columna S1) contienelos resultados
delasimulacién delimpacto dela Resolucién 355
del 8 de julio de 2004, que redujo el umbral de
subsistencia parael consumo deenergiaeléctrica,
diferenciando por municipio segtn su altitud
sobre el nivel del mar. Siguiendo la Resolucién,
se asume un umbral de 173 kwh al mes para los
hogares en municipios a menos de 1,000 metros
sobreelnivel del mar, y de 130 kwh al mes paralos
hogaresenelrestodel pais (estos sonlosumbrales
alosquesellegarden2007). Enestasimulaciénno
secambia el esquema defocalizacién desubsidios,
porlo queloserrores deinclusiény exclusiény el
porcentaje de hogares beneficiados de cada decil
se mantienen constantes. El resultado principal
de esta medida es una reduccién del déficit del
esquema de subsidios de los hogares urbanos
que pasade 54.937,4 millones mensuales a46.625
millones. La medida es un paso en la direccién
correcta. El Cuadro 12 muestra el porcentaje de
hogares con consumos mayores y menores que
los umbrales de subsistencia que dispone esta
Resolucién para 2007. Se observa que, tanto en
los municipios de mds de 1000 metros de altitud
como en los de menos de 1000 metros, una pro-
porcién muy alta dehogares consume por debajo
de estos umbrales.

10 Las calificaciones sisBeN y Nuevo sisBeN de cada hogar para la Ecv de 2003 fueron calculadas en la Direccién de Desarrollo
Social del Departamento Nacional de Planeacién, que las puso a nuestra disposicién para efectos de este ejercicio.

1 Para esto tltimo es necesario construir por fuera del simulador un vector que identifique los hogares de acuerdo con los

criterios seleccionados.
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Cuadro 11
SECTOR ELECTRICO DEL EJERCICIO DE SIMULACION

Variable Status S1 S2 S3 S4 S5 S6 S7
Quo Umbral 2007 Ley 812 Contrafactual Esquema A EsquemaB B, ¢=-05 B, e=-1
Propiedades de focalizacién
Error de inclusién 45,5 45,5 45,5 45,5 23,5 30,4 30,4 30,4
Error de exclusién (poblacién conectada) 0,4 0,4 0,4 0,4 7,7 3,9 3,9 3,9
Error de exclusion (poblacién total) 7,5 7,5 7,5 7,5 14,1 10,6 10,6 10,6
Coeficiente Quasi-Gini -0,10 -0,11 -0,10 -0,10 -0,17 -0,16 -0,16 -0,16
Sostenibilidad financiera
Porcentaje de Beneficiarios 88,0 88,0 88,0 88,0 61,1 70,5 70,5 70,5
Valor mensual de los subsidios 59.803 51.490 63.335 62.698 50.960 44.006 44.006 43.996
Valor mensual de las contribuciones 4.865 4.865 5.255 5.255 17.760 4.865 4.865 4.865
Superavit o déficit mensual -54.937 -46.625 -58.080 -57.443 -33.200 -39.141 -39.141 -39.130
Viabilidad politica
Hogares ganadores como resultado de la reforma - 0,0 0,0 0,0 39,9 0,0 1,5 55,6
Hogares perdedores como resultado de la reforma - 49,6 100,0 100,0 51,2 55,6 52,7 0,0

Nota: Cifras en millones de pesos de 2003.
Fuente: Ecv del bane. Célculos de los autores.

Cuadro 12
PORCENTAJE DE HOGARES CON CONSUMOS MAYORES/MENORES QUE EL NIVEL DE
SUBSISTENCIA, SEGUN ALTITUD DEL MUNICIPIO (Resolucién 355 de julio de 2004)

01 Q2 Q3 Q4 Q5 Total
Municipios a menos de 1.000 mts
Menor que 173 Kwh al mes (%) 70,2 66,5 59,0 47,3 30,1 53,4
Mayor que 173 Kwh al mes (%) 29,8 33,5 41,0 52,7 69,9 46,6
Consumo promedio 79,7 100,3 126,6 163,8 241,9 139,9
Municipios a més de 1.000 mts
Menor que 130 Kwh al mes (%) 68,1 65,2 51,0 43,4 24,5 48,6
Mayor que 130 Kwh al mes (%) 31,9 34,8 49,0 56,6 75,5 51,4
Consumo promedio 99,3 103,4 133,4 168,6 233,0 149,6

Fuente: Encuesta de Calidad de Vida del pang, 2003.

B. Impacto del proyecto que reduce el
umbral a 200 impulsos por mes, Tele-
fonia Basica

La columna S1 del Cuadro 13 presenta el impac-
to de reducir el umbral de telefonia bésica a 200
impulsos mensuales, como disponela Resolucién

1008 de la crrt, que rige desde agosto de 2004. Al
igual que en el caso anterior, las medidas que
evalian la focalizacién no cambian; el resultado
mads importante es la reduccién de déficit del
esquema de subsidios de los hogares urbanos
que pasa de 8.897,7 millones mensuales a 8.014,2
millones.
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Cuadro 13
SECTOR TELEFONIA BASICA: RESULTADOS DEL EJERCICIO DE SIMULACION
Variable Status S1 S2 S3 S4
Quo Umbral 2004 Ley 812 Contrafactual ~ Alternativa
Propiedades de focalizacion
Error de inclusién 31,4 31,4 31,4 31,4 0,0
Error de exclusién (poblacién conectada) 6,7 6,7 6,7 6,7 33,5
Error de exclusién (poblacién total) 29,4 29,4 29,4 29,4 46,5
Coeficiente Quasi-Gini -0,05 -0,05 -0,05 -0,05
Sostenibilidad financiera
Porcentaje de Beneficiarios 60,5 60,5 60,5 60,5 0,0
Valor mensual de los subsidios 11.541 10.658 12.857 12.465 0
Valor mensual de las contribuciones 2.644 2.644 2.855 2.855 2.643.534
Superavit o déficit mensual -8.898 -8.014 -10.002 -9.610 2.643.534
Viabilidad politica
Hogares ganadores como resultado de la reforma 0,0 0,0 0,0 0,0
Hogares perdedores como resultado de la reforma 33,5 100,0 100,0 58,3

Nota: Cifras en millones de pesos de 2003
Fuente: ecv del DaNE. Célculos de los autores.

C. Impacto de las disposiciones de la ley
del Plan de Desarrollo, Articulo 16

Los Cuadros 11 a 17 registran las simulaciones
del impacto que tendrd la disposicién de incre-
mentar las tarifas de los estratos 1 y 2 con la
inflacién, medida por el 1pc. Las implicaciones
de esta disposicién dependeran, por supuesto,
del incremento que en efecto experimente el irc
y de la tasa de crecimiento de los costos en cada
sector. Silos costos crecieran al ritmo del ipc, esta
disposicién no tendria efecto alguno. Para dar
una idea del impacto de esta medida se supone
una diferencia del 1% entre la inflacién y el in-
cremento porcentual en los costos de provision
de cada servicio.

Las columnas S2 del Cuadro 11 y el Cuadro
14 presentan los ejercicios correspondientes al
sector eléctrico, la del Cuadro 13 y el Cuadro 15
los correspondientes al sector de telefonia bdsica,

y la del Cuadro 16 y el Cuadro 17 los del sector
deaguapotable. Las propiedades de focalizacién
del esquema actual de subsidios en cada sector
permaneceninmodificadas. LamedidadelaLey
del Plan de Desarrollo tiene un impacto de carac-
ter financiero positivo sobre los hogares (que al
perteneceralosestratos 1y 2 verdnincrementarse
sus tarifas proporcionalmente menos que los ho-
gares de estratos 3 a 6) y negativo sobre los entes
territoriales y la nacién, que tendrdn que entrar
a cubrir el déficit adicional que se desprende
de esta disposiciéon. En el caso de electricidad,
una diferencia de un punto porcentual entre la
inflacién del 1pc y la de los costos representa un
déficit adicional del orden de 3.000 millones de
pesos mensuales, si se compara con el déficit del
status quo conlos umbrales de consumo vigentes
a junio 2004. En estos ejercicios, y en todos los
que siguen para electricidad, se incluyen los
nuevos umbrales dispuestos por la Resoluciéon
355 de 2004, para 2004.
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Cuadro 14
SECTOR ELECTRICO: GASTO EN EL SERVICIO COMO PORCENTAJE DEL INGRESO DE HOGARES

Con subsidio

Status S1 S2 S3 S4 S5 S6 S7 Sin
Quo Umbral 2007 Ley 812  Contrafactual Esquema A EsquemaB B, ¢=-0,5 B, e=-1 subsidio

Decil 1 12,3 12,8 13,1 13,2 12,1 129 12,5 11,9 16,8
Decil 2 5,5 58 6,0 6,0 59 5,9 5,6 57 8,5
Decil 3 50 53 54 55 52 54 51 4.8 7,1
Decil 4 4,1 4,3 4,4 4,4 4,2 4,4 4,2 3,9 57
Decil 5 4,2 4,3 4,5 4,5 4,4 4,5 4,3 4,0 5,6
Decil 6 3,6 3,7 3,9 3,9 3,8 3,8 3,7 3,5 4,6
Decil 7 3,1 3,2 3,4 3,4 34 34 32 3,0 4,0
Decil 8 3,0 3,1 3,3 3,3 3,3 3,2 3,1 2,9 3,6
Decil 9 2,3 2,3 2,4 2,4 2,5 2,4 2,3 2,2 2,6
Decil 10 1,6 1,6 1,7 1,7 1,7 1,6 1,6 1,5 1,6

Fuente: DANE, Encuesta de Calidad de Vida 2003. Célculos de los autores.

Cuadro 15
SECTOR TELEFONIA BASICA: GASTO EN EL SERVICIO COMO PORCENTAJE DEL INGRESO
DE HOGARES
Con subsidio
Status S1 S2 S3 S4 Sin
Quo Umbral 2004 Ley 812 Contrafactual Alternativa subsidio

Decil 1 13,8 13,8 14,6 14,6 15,6 15,6
Decil 2 6,3 6,3 6,7 6,8 7,1 7,1
Decil 3 4,5 4,6 4,9 49 52 52
Decil 4 3,5 3,5 3,8 3,8 4,0 4,0
Decil 5 35 35 37 38 39 39
Decil 6 2,9 2,9 3,1 3,1 3,2 3,2
Decil 7 2,7 2,7 2,9 2,9 3,0 2,9
Decil 8 2,4 2,4 2,6 2,6 2,6 2,5
Decil 9 2,1 2,1 2,3 2,3 2,2 2,2
Decil 10 14 1,4 1,5 1,5 1,4 1,3

Fuente: DANE, Encuesta de Calidad de Vida 2003. Célculos de los autores.

Los hogares pierden con el incremento de
tarifas, pero el valor promedio de las pérdidas
de los hogares mds pobres es menor que el de
loshogares en el extremo alto de la distribucién.
Para evaluar adecuadamente la ganancia que
representa esta disposiciéon paralos hogares que
sebenefician de ella y para ubicarlos de acuerdo
consunivel de pobreza se ha simulado el contra

factual (ver columna S3 en el Cuadro 11), es
decir, el impacto de un aumento generalizado
en las tarifas que traspase a todos los hogares el
incremento en costos. La diferencia en las pérdi-
das promedio reportadas para cada decil es la
medida del beneficio que esta medida reporta
a los hogares. El beneficio es mayor, como era
de esperarse para los hogares pertenecientes
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a los deciles mds bajos, pero no asciende, en
ningun caso, a un ahorro de mds de $150 pesos
mensuales promedio por hogar.

En el caso de telefonia bésica, una diferencia
de un punto porcentual entre la inflacién del irc
y la de los costos representa un déficit adicional
del orden de 1.100 millones de pesos mensuales
(ver Cuadro 13). Si se le compara con el déficit
del status quo, el beneficio promedio por hogar
no asciende, en ningin caso, a mds de $130 pe-
sos mensuales.

Finalmente, en el caso de agua potable una
diferencia de un punto porcentual entre la infla-
ciéndelircyla delos costos representa un déficit
adicional del orden de 2.000 millones de pesos
mensuales (ver Cuadro 16). Si se le compara con
el déficit del status quo, el beneficio promedio
por hogar no asciende, en ningtin caso, a mds
de $100 pesos mensuales (ver contra factual en
la columna S3).

D. Propuesta de modificacion al esquema
de subsidios vigente

La informacién que se ha ido revisando a lo
largo de este documento proporciona una serie
de elementos que sefialan con claridad algunas
delas direcciones en las cuales deberia ajustarse
el esquema actual de subsidios:

O La estratificacién socioeconémica de las
viviendas no refleja adecuadamente el nivel
de pobreza de los hogares. En particular, se
en-cuentra un amplio estrato 3 que aglutina
hogares pertenecientes a todos los deciles
de ingreso. Un punto de partida que parece
natural es encontrar la manera de distinguir,
al interior del estrato 3, quienes son ricos y
quienes pobres.

O A pesar de que las caracteristicas fisicas de
las viviendas parecen estar adecuadamente
correlacionadas con el nivel de pobreza de los

Cuadro 16

SECTOR DE AGUA POTABLE Y SANEAMIENTO: RESULTADOS DEL EJERCICIO DE SIMULACION

Variable Status S1 S2 S3 S4 S5 S6 S7
Quo Ley 812  Contrafactual Ley 142 Esquema A EsquemaB B, e=-05 B, e=-1

Propiedades de focalizacion

Error de inclusién 58,0 58,0 58,0 50,3 30,9 23,6 23,6 23,5

Error de exclusién (poblacién conectada) 0,3 0,3 0,3 0,3 42 7,8 7,8 7,9

Error de exclusién (poblacién total) 14,9 14,9 14,9 14,9 17,8 20,5 20,5 20,6

Coeficiente Quasi-Gini -0,01 -0,01 -0,01 -0,04 -0,12 -0,10 -0,09 -0,09
Sostenibilidad financiera

Porcentaje de Beneficiarios 94,4 94,4 94,4 86,9 66,5 57,0 57,0 57,0

Valor mensual de los subsidios 26.824 29.138 28.970 20.012 15.114 18.544 18.595 18.321

Valor mensual de las contribuciones n 4.684 5.059 5.059 1.946 1.946 6.410 5.586 4.799

Superavit o déficit mensual -22.140 -24.079 -23.911 -18.066 -13.168 -12.134 -13.009 -13.522
Viabilidad politica

Hogares ganadores como resultado de la reforma 0,0 0,0 23,1 18,0 31,0 31,7 65,7

Hogares perdedores como resultado de la reforma 100,0 100,0 76,8 81,9 69,0 68,3 34,1

Nota: Cifras en millones de pesos de 2003.
Fuente: ecv del panEe. Célculos de los autores.
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Cuadro 17
SECTOR DE AGUA POTABLE Y SANEAMIENTO: GASTO EN EL SERVICIO COMO PORCENTAJE
DEL INGRESO DE HOGARES
Con subsidio

Status S1 S2 S3 S4 S5 S6 S7 Sin

Quo Ley 812  Contrafactual  Ley 142 Esquema A EsquemaB B, e=-05 B, e=-1 subsidio
Decil 1 9,5 9,5 9,5 10,2 10,8 10,3 9,4 8,9 14,7
Decil 2 3,7 4,0 4,0 4,2 4,5 4,2 3,8 3,5 6,1
Decil 3 31 3,4 3,4 35 37 3,4 31 3,0 4,9
Decil 4 2,6 2,8 2,9 3,0 31 3,0 2,7 2,5 41
Decil 5 2,3 2,4 2,4 2,6 2,7 2,6 2,3 2,2 3,4
Decil 6 2,0 2,2 2,2 2,2 2,4 2,3 2,1 2,0 2,9
Decil 7 1,8 1,9 1,9 1,9 2,1 2,0 18 1,7 2,5
Decil 8 1,6 1,7 17 1,7 1,8 1,8 1,6 1,5 2,1
Decil 9 14 1,5 1,5 14 1,5 1,5 14 1,3 1,6
Decil 10 1,0 1,1 1,1 1,0 1,0 1,0 1,0 0,9 1,0

Fuente: DANE, Encuesta de Calidad de Vida 2003. Célculos de los autores.

hogares, éstas no constituyen, porsisolas, una
explicaciénsuficiente deeste tiltimo. Pareceria
l6gico explorar la utilizacién de otro tipo de
variables observables del hogar que contribu-
yan a mejorar la herramienta de focalizacion.
En el Cuadro 18 se presenta un ejercicio eco-
nométrico que tiene como propdésito evaluar
quétan correlacionadasestdn las caracteristicas
fisicas de las viviendas con el nivel de ingreso
de los hogares. En efecto, s6lo la existencia
de garaje y el material del piso de la vivienda
estdn significativamente correlacionados con
el nivel de ingresos de los hogares bajo las dos
especificaciones de ingreso propuestas.

Losumbrales de subsistencia de acuerdo con
los cuales se subsidia el consumo de servicios
bésicos en Colombia parecerian excesivamen-
te altos. Esto lo demuestra el hecho de que
un porcentaje significativo de los hogares
urbanos pertenecientes alos decilesmdsaltos
de ingreso muestran consumos inferiores a
ellos. Tiene sentido revisar estos umbrales

para racionalizar el gasto de recursos para
redirigirlo hacia donde es mds necesario.

Loshogares mds pobres tienen consumos més
bajos que los hogares de mayores ingresos. El
nivel de consumoes porlotantouna variable
observable, queestaria correlacionada de ma-
nera positiva con el ingreso del hogar y que
deberia usarse para identificar a los hogares
mads pobres. Esta conclusién se corrobora con
los resultados econométricos presentados en
el Cuadro 18.

S6lo los hogares pertenecientes a los cinco
deciles mdsbajos deladistribucion parecerian
enriesgo desuspenderla conexiénal servicio
de electricidad en ausencia de subsidio. El
esquema de focalizacién debe ajustarse con
el objetivo de buscar que sean estos hogares
los beneficiarios de subsidio.

S6lo los hogares pertenecientes al decil mds
bajo de la distribucién parecerian en riesgo



SUBSIDIOS AL CONSUMO DE LOS SERVICIOS PUBLICOS EN COLOMBIA

Cuadro 18
REGRESION DEL INGRESO CONTRA CARAC-
TERISTICAS DE LA VIVIENDA Y DEL HOGAR
(Errores estandar en paréntesis)

Variable dependiente Log (Ingreso) Log (Ingreso)
2003 2003
Jardin 0,07 0,05
(0,042) (0,022) **

Garaje 0,27 0,33
(0,049) *** (0,026) ***

Piso -0,13 -0,10
(0,168) *** (0,017) ***

Educacién 0,17 0,12
(0,019) *** (0,010) ***

Bienes 0,85 0,67
(0,051) *** (0,026) ***

Consumo de electricidad 0,0002 0,0002
(0,00009) ** (0,00005) ***

Consumo de teléfono 0,0002 0,0002
(0,00004) *** (0,00002) ***

Consumo de agua 0,005 0,005
(0,0015) *** (0,0008) ***

Constante 11,99 12,88
(0,101) *** (0,053) ***

No. de observaciones 10.630 10.630

R? ajustado 0,0854 0,1923

Notas: *** denota significancia al 1%; ** al 5%; * al 10%.
Las variables utilizadas en este ejercicio se describen en el
Anexo 2.

Fuente: ecv del pane. Célculos de los autores.

de suspender la conexién al servicio de te-
lefonia bdsica en ausencia de subsidio. Si
eligieran hacerlo, podrian acceder al servicio
haciendo uso de las soluciones de telefonia
comunitaria de COMPARTEL. Para este servicio
serfa 16gico moverse hacia un esquema en el
cual se eliminen los subsidios.

O Enlasadreas rurales hay ain un nimero signi-
ficativo de hogares que no tiene acceso a los

servicios bdsicos. El reconocimiento de este
hecho, junto conlos altos errores de inclusién
delactual esquema de subsidios cruzadosyel
desperdicio de recursos que esto representa,
sefialan lo adecuado de moverse hacia un es-
quemaen el que se otorguen menos subsidios
a la demanda (al consumo) y se concentren
las contribuciones de los hogares (y la indus-
tria) en mds subsidios a la oferta que lleven
el servicio a los hogares desatendidos.

O Eldéficitdel actual esquema de subsidios cru-
zados es costoso tanto para la Nacién, como
paralasempresas prestadoras del servicio que
ven comprometida su estabilidad financiera
por cuenta de las demoras del gobierno enlos
giros. No tiene sentido asumir estos costos en
aras de una politica social que no resulta efec-
tiva por problemas de focalizacién, de modo
que focalizar adecuadamente es prioritario.

Recogiendo lo anterior, a continuacién se pre-
sentan algunas propuestas concretas de reforma.

1. Propuestade modificacion al esquema de
subsidios vigente: Electricidad

En esta seccién se presentan dos posibles es-
quemas alternativos. Uno que no tiene relacién
alguna conelsistemaactual de estratos y otroque
lo conserva y le introduce mejoras. Ninguno de
los dos es un esquema de focalizacién perfecto.
En ambos casos se encuentran, sin embargo,
pautas acerca de la direccion hacia la cual el
esquema debe moverse. La razén para evaluar
una propuesta de reforma que no se desvie del
esquema de estratificacion actual, tiene que ver
con consideraciones acerca de la viabilidad po-
litica de este tipo de reforma. La primera es una
aproximacién que consideramos mds deseable,
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pero la segunda es més facil de implantar tanto
por su viabilidad politica como por los menores
costos de administracion.

Esquema alternativo A

EnlacolumnaS4 del Cuadro 11 seincluyelaeva-
luacién de un esquema alternativo de subsidios
enel cual sereducenlosumbrales de subsistencia
a1202kwh/mesy162kwh/mesparaloshogares
ubicados en municipios localizados a menos y
a mds de 1.000 metros de altitud res-pectiva-
mente, y los hogares, a su vez, se reclasi-fican
en tres grupos de acuerdo con seis medidas de
su nivel de pobreza entre los que se incluyen
caracteristicas de la vivienda y otras del hogar.
Se considera que un hogar merece el subsidio si
cumple con tres 0 mds de estas caracteristicas.
El hogar que cumpla con sélo 2 de ellas paga el
costo por el servicio y el hogar que cumpla con
una sola de estas caracteristicas o con ninguna,
contribuye. La descripcién méas detallada de las
variables empleadas en la reclasificacién de los
hogares se presenta en el Anexo 3.

El resultado es un esquema en el que el error
de inclusién baja al 23,5%, el error de exclusiéon
sube al 7,7%, el coeficiente cuasi-gini es de -0,17,
el déficit del esquema de subsidios para los ho-
gares urbanos es cerca de 22.000 millones de
pesos mensuales menor que el del status quo,
bajo los umbrales de consumo vigentes a junio
de 2004, y el valor mensual promedio de la pér-
dida maxima por hogar es del orden de 12.950
pesos (para los hogares del décimo decil). Se
trata de un esquema que no es el ideal, pero que

12

conectar una nevera y una televisién.

resulta mejor en varios aspectos que el vigente
y, ademds, es mucho menos costoso. Adicional-
mente, desde el punto de vista de su viabilidad
politica, una reforma en esta direccién seria facil
de defender en la medida en que el nimero de
hogares pobres que se verian beneficiados por
ella es mayor que aquel que enfrentaria facturas
mads altas (ver Cuadro 14).

Esquema alternativo B

Enlala columna S5 del Cuadro 11 se presenta la
evaluacién de un esquema alternativo de subsi-
dios en que, como en el caso anterior, se bajan
los umbrales de subsistencia a 120 kwh/mes
y 162 kwh/mes para los hogares ubicados en
municipios de menos y mds de 1.000 metros de
altitud respectivamente, y se elimina el subsidio
a los hogares pertenecientes al estrato tres que
no cumplan al menos con tres de las siguientes
condiciones: i) tener jefe de hogar con nivel de
educacién inferior a bachillerato, ii) no tener
ningan bien de lujo (lavadora, aspiradora o
brilladora, horno microondas, Betamax, vHs o
DvD, computador, aire acondicionado o carro
particular), iii) no tener un nivel de consumo
mensual de energfa eléctrica superior al umbral
de subsistencia, iv) no tener jardin, v) no tener
garaje, y/ o vi) tener pisos de cemento, gravilla,
tierra o arena.

El resultado es un esquema en el que el error
de inclusién baja al 30,4%, el error de exclusiéon
sube al 3,9%, el coeficiente cuasi-gini es de -0,16,
el déficit del esquema de subsidios para los
hogares urbanos es cerca de 16.000 millones

El umbral de subsistencia que, de acuerdo con pardmetros de la ingenieria, permite a un hogar tener luz eléctrica, y
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mensuales menor que el del status quo bajo los
umbrales de consumo vigentes a junio de 2004,
y el valor mensual promedio de la pérdida
méxima por hogar es del orden de 4.800 pesos
(para los hogares del décimo decil). Se trata de
un esquema inferior al anterior en términos de
los resultados obtenidos, pero mejor en varios
aspectos que el sistema vigente: es menos costoso
y relativamente facil deimplementar (ver Cuadro
14). Sobre esto tltimo volveremos en la seccién
de conclusiones y recomendaciones.

El Cuadro 11 (columnas S6 y S7) presenta los
ejercicios de sensibilidad en los cuales se supone
que la demanda de electricidad tiene elasticidad
iguala-0,5y a-1respectivamente. Estos ejercicios
muestran que si la demanda de electricidad no
es perfectamente ineldstica frentea cambiosenel
precio, el impacto de tarifas mds altas (menores
subsidios) puede llegar a ser una reduccién del
consumo que resulte en facturas promedio de
menor valor (caso extremo de elasticidad unita-
ria). El ajuste del consumo de los hogares frente
a cambios en el precio preocupa sélo cuando se
trata dehogares pobres que venian conniveles de
consumo inferiores a los umbrales de subsisten-
cia, o cuando el ajuste originado por la reforma
los lleva a reducir su consumo por debajo de
los mismos. El supuesto de elasticidad unitaria
parece un caso extremo en el caso dela demanda
porunserviciobdsico, porlo quesirve pararepre-
sentar el peor escenario posible. Sila atencién se
concentra en los hogares correspondientes a los
cuatro deciles masbajos deingreso, enel extremo
de una demanda de electricidad con elasticidad
unitaria se observaria que aproximadamente un
4% adicional de hogares reduciria su consumo
por debajo de los umbrales de subsistencia. Una
elasticidad 50% mads baja, de -0,5, representaria
un incremento de menos del 1% en los hogares

que reajustan su consumo cayendo por debajo
de los umbrales.

2. Propuestademodificacion al esquema de
subsidios vigente: Telefonia Bdsica

En el Cuadro 13 se evalia la alternativa de eli-
minar los subsidios en telefonfa basica. Como se
sefial6 al evaluar el status quo, el impactonegativo
de esta alternativa sobre el ingreso es muy bajo
para todos los hogares urbanos (ver Cuadro 15).
Si ocurriera que un hogar elige desconectarse
del servicio ante la tarifa sin subsidio, en el caso
de telefonia esto no reviste gravedad dadas las
soluciones alternativas de servicio disponibles.
Eliminar los subsidios en telefonia bésica con-
servando las contribuciones resultarfa en un
superdvit mensual (de los hogares urbanos) del
orden de 2.600 millones, que podrian destinarse
a financiar la conexién de quienes no tienen ser-
vicio, alamejora de los programas comunitarios
de COMPARTEL u a otras politicas sociales.

3. Propuesta demodificacion al esquema de
subsidios vigente: Agua Potable

El caso del sector agua es posiblemente el de
mads dificil aproximacién por varias razones.
En primer lugar, se trata del servicio que mds
directamente afecta la calidad de vida de la
poblacién y posiblemente el de cardcter mds
bésico. Su carencia usualmente se asocia con
un alto nivel de pobreza. En segundo lugar, se
trata del sector en el que el rebalanceo de tarifas
ha sido mds lento y desigual a lo largo del pais,
de modo que existen aun tarifas subsidiadas en
estratos altos en muchas localidades. En tercer
lugar, con frecuencia ni los subsidios, ni las con-
tribuciones, se ajustan a los topes que dispone
la Ley 142 de 1993.
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Laprimera pregunta que surge es qué ocurri-
riasilos porcentajes de subsidios y contribucién
se ajustaran a las disposiciones de la ley bajo el
esquema actual de subsidios. En la columna S3
del Cuadro 16 se presenta este ejercicio. Se ob-
ser-va un error de inclusién aproximadamente
8% menor al actual y un error de exclusién de
0,3%, idéntico al del status quo. Se observa tam-
bién que, en términos de capacidad de pago, si
se utiliza como pardmetro el 5% del gasto en el
servicio sobre el ingreso, ajustar los porcentajes
de subsidios y contribuciones de acuerdo conlo
que dispone la ley no llevaria el gasto en agua a
nivelesinmanejables (ver Cuadro 17). Los tinicos
hogares paralos cuales este indicador superaria
el pardmetro del 5% son los que pertenecen al
decil de ingreso mds bajo, que son aquellos para
los cuales ya lo supera bajo el status quo. Un re-
sultadointeresante es que ajustarlos porcentajes
de subsidio y contribucién a lo que sefiala la ley
reduciria, por si solo, el déficit de los hogares
urbanos en aproximadamente $4.000 millones
de pesos mensuales. Otro resultado que se debe
resaltar es que este ajuste representarifa una fac-
tura mensual mds alta para el 77% de hogares
conectados. Lapérdida mensual promediodelos
hogares perjudicados seria del orden de $2.750.
Cualquier esquema de focalizacién alternativo
al actual, que se acoja a los topes de subsidio y
contribucién que permitelaley, obligatoriamen-
te replicard en alguna medida este resultado.

Esquema alternativo A

En el caso de agua potable, los subsidios llegan
en la actualidad a hogares de todos los estratos
por el rezago en el rebalanceo tarifario y por el
cardcter local de la administracién del sistema.
Por esta razon, focalizar mejor los subsidios
requiere, necesariamente, redefinir el grupo que

los merecerd sin que el punto de partida sea los
estratos actuales. La tinica manera de introducir
mejoras significativas sin eliminar por completo
el actual sistema de estratificacion, seria un siste-
ma que combine las mejoras al esquema actual
con el reajuste de subsidios y contribuciones
a los topes de ley. La columna 5S4 del Cuadro
16 presenta la evaluaciéon de una alternativa
como esta, en la que i) se reduce el umbral de
subsistencia a 15 metros ctibicos, ii) se ajustan
los subsidios y contribuciones de modo que
los hogares pertenecientes a los estratos 1, 2y 3
reciban los subsidios tope que permite la ley, los
pertenecientes al estrato 4 paguen la tarifa plena
yloshogares delosestratos 5y 6 contribuyan con
sujecion al tope de ley, y iii) como en el esquema
alternativo B parael servicio de energia eléctrica,
seeliminaelsubsidioaloshogares pertenecientes
al estrato tres que no reporten cumplir con al
menos 3 condiciones de pobreza.

Elresultado es un esquema en el que el error
de inclusién baja al 31%, el error de exclusién
sube al 4,2%, el coeficiente cuasi-gini es de -
0,12, el déficit del esquema de subsidios para
los hogares urbanos es cerca de 9,000 millones
mensuales mds bajo que el del status quo, y el
valor mensual promedio de la pérdida maxima
por hogar es del orden de 4.400 pesos (para los
hogares del quinto decil). Se trata de un esquema
menos costoso que el actual y con propiedades
de focalizacién mejores. Sin embargo, 82% de
los hogares conectados enfrentan facturas mas
altas, de modo que la viabilidad politica de esta
reforma es cuestionable (ver Cuadro 17).

Esquema alternativo B

La columna S5 del Cuadro 16 presenta la eva-
luacién del esquema alternativo mediante el
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cual los hogares se reclasifican en tres grupos
de acuerdo con el ntimero de caracteristicas de
pobreza que cumplan. En este caso se utiliza un
umbral de subsistencia de 15 metros ctibicos. Por
lo demads, el esquema es idéntico al evaluado
para el servicio de energia eléctrica (ver detalle
en el Anexo 3).

El resultado es un esquema en el que el error
de inclusién baja al 23,6%, el error de exclusién
sube al 7,8%, el coeficiente cuasi-gini es de -0,1,
y el déficit del esquema de subsidios para los
hogares urbanos es cerca de 10.000 millones
mensuales mds bajo que el del status quo. Adi-
cionalmente, segtin los resultados presentados
en el Cuadro 17, 69% de los hogares conectados
se ven perjudicados por la reforma y la pérdida
mensual promedio es del orden de 6.900 pesos.
Aunque nuevamente son mds los que pierden
que los que ganan, la relacién es mejor que en
el caso anterior. Con seguridad las pérdidas res-
ponden en unabuena proporcién a la reducciéon
delos porcentajes de subsidio al tope de 50% que
permite la ley. El peso promedio del gasto en el
servicio como proporcién del ingreso resulta
similar al del status quo, 1o que hace pensar que,
desde el punto de vista de la capacidad de pago
deloshogares, una reforma en este sentido serfa
completamente viable.

Un movimiento en la direccién anterior
constituirfa una mejora significativa en cuanto
al costoy las propiedades de focalizacién. Cémo
se sefald anteriormente, dada la situacién ini-
cial, todo movimiento hacia un esquema mds
deseable de subsidios en el caso del sector agua
representard incrementos en las facturas de un
gran nimero de hogares. Esta es una restriccién
importante, queleresta viabilidad politicaatodo
intento de reforma. Sin embargo, un esquema

alternativo como éste puede defenderse si se
considera que el mayor nimero de quienes
pierden el subsidio pertenecen a los deciles
altos de ingreso (aproximadamente 3.800.000
de un total de 6.000.000 personas que pierden
su condicién de beneficiarias, se encuentran
en hogares pertenecientes a los deciles 8, 9 y
10). Este esquema consigue que el porcentaje
de hogares beneficiarios de subsidio descienda
significativamente al aumentar el decil.

Las columnas S6yS7 del Cuadro 16 presentan
unos ejercicios de sensibilidad que suponen que
la demanda de agua potable tiene elasticidad
igual a -0,5 y a -1 respectivamente. Aplica la
reflexién hecha en el caso de energfa eléctrica.
S5i nuevamente la atencién se concentra en los
hogares correspondientesalos cuatro decilesmas
bajos de ingreso, en el extremo de una demanda
de agua con elasticidad unitaria, se observaria
que entre un 12% y 15% adicional de hogares re-
ducirfa su consumo por debajo de los umbrales
de subsistencia. Una elasticidad 50% mads baja,
de -0,5, representaria un incremento del orden
de 6% en los hogares que reajustan su consumo,
cayendo por debajo de los umbrales.

V. Conclusiones y recomendaciones

Las grandes conclusiones, que se han ido enun-
ciando a lo largo del documento, se resumen a
continuacién: i) la estratificaciéon socioeconé-
mica de las viviendas, tal como se ha puesto
en préctica, no refleja adecuadamente el nivel
de pobreza de los hogares, ii) las caracteristicas
fisicas de las viviendas parecen estar adecuada-
mente correlacionadas con el nivel de pobreza
de los hogares, pero no constituyen por si solas
una explicacién suficiente de este tltimo, iii)
los umbrales de subsistencia de acuerdo con
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los cuales se subsidia el consumo de servicios
bésicos en Colombia son altos, iv) los hogares
mads pobres tienen consumos mads bajos que los
hogares de mayoresingresos, v) s6loloshogares
pertenecientes a los cinco deciles mas bajos dela
distribucién elegirfan suspender la conexién al
servicio de electricidad en ausencia de subsidio,
vi) s6lo los hogares pertenecientes al decil mds
bajo de la distribucién parecerfan en riesgo de
suspender la conexién al servicio de telefonia
bésica en ausencia de subsidio, vii) en las dreas
rurales hay ain un ntiimero significativo de ho-
gares que no tiene acceso a los servicios basicos;
lo adecuado seria moverse hacia un esquemaen
el cual se paguen menos subsidios ala demanda
(al consumo) y se concentren las contribuciones
de los hogares (y la industria) en mds subsidios
a la oferta, que lleven el servicio a los hogares
desatendidos, y viii) el déficit del actual esque-
ma de subsidios cruzados es costoso tanto para
la nacién como para las empresas prestadoras
del servicio; no tiene sentido asumir este costo
para financiar una politica social que no resulta
efectiva por problemas de focalizacién.

De todo lo anterior se desprende la urgencia
por ajustar el esquema actual de subsidios. Para
hacerlo adecuadamente se requiere, en primer
lugar, establecer cuales son los criterios a partir
delos cuales se evaluaran los esquemas alterna-
tivos. Ademds, es necesario que el gobierno fije
suposiciénacercadelosniveles deloserroresde
inclusién y exclusién que considera admisibles,
y de la definicién de pobreza que utilizard para
calcularlos.

En este documento se ha considerado que
deberia subsidiarse sélo al 40% mas pobre de la
poblacién y se recomienda al gobierno adoptar
este criterio. En un pais en el que la poblacién es

en general tan pobre, se corre el riesgo de querer
subsidiar a la gran mayorfa. Sin embargo, los
recursos son escasos y el esquema deficitario. Y,
sobre todo, existen necesidades mds apremian-
tes que la de subsidiar el consumo de servicios
bésicos a las que deberian redirigirse los recur-
sos disponibles, como llevar los servicios a la
poblacién que carece de ellos. Un subsidio al
consumo se justifica s6lo cuando en su ausen-
cia el hogar elegirfa desconectarse del servicio.
Se ha visto que el riesgo de que esto ocurra es
pequefio para la mayoria de los hogares, tal vez
con la excepcién de los que pertenecen a los dos
deciles mds bajos de la distribucién.

El escenario ideal serfa contar con una varia-
ble observable, perfectamente correlacionada
con el ingreso de los hogares, que permitiera
identificar adecuadamente alos méds pobres para
dirigir los subsidios exclusivamente hacia ellos.
Se ha hecho un esfuerzo por encontrar otras va-
riables observables que reflejen adecuadamente
el nivel de pobreza del hogar. En el caso del
sector eléctrico se han aventurado una propues-
ta de reforma que elimina el sistema actual de
estratificacién y otra que lo respeta de manera
importante y procura corregir parcialmente sus
deficiencias como herramienta de focalizacién.
El primero resulta en mejores propiedades de
focalizacién y menores costos. Sin embargo, un
esquema como el segundo, que modifique el ac-
tual s6lo marginalmente y que pueda justificar
de una manera transparente los ajustes que se
introduzcan, serfa politicamente viable, mientras
que uno que intente una reforma de 180° del
esquema de focalizacién de subsidios de un dia
para otro no lo serfa.

La implementacién de un esquema como
éste debe ser el punto de partida en un sendero
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hacia un esquema mejor, que vaya implantan-
dose gradualmente en el tiempo con el fin de
espaciar sus impactos negativos.

En el caso del sector agua proponer un es-
quema dereformaesmds complejoenlamedida
en que las condiciones iniciales son distintas. El
esquema de subsidios a través de la estratifica-
cién, tal como quedé planteado en la ley 142 de
1994, es todavia una reforma a medio camino en
este sector. Hacer cumplir los topes de subsidio
y contribucién que determina laley constituirfa,
de por sf, una reforma importante. Esta labor,
junto con un ajuste al sistema de estratos ten-
diente a reclasificar mas adecuadamente a los
hogares que ocupan viviendas estrato 3, irfa en
la direccién correcta. Posiblemente este es el
sendero de reforma, si se priorizala gradualidad
como instrumento para garantizar la viabilidad
politica del cambio. Como en el caso anterior, un
esquema en el que se reclasifiquen el 100% de
loshogares parece mds adecuadoen términos de
focalizaciény costos, perohabria que considerar
mas detenidamente su viabilidad politica.

Ninguno de los esquemas evaluados resulta
enmejorasimportantes en cuantoa propiedades
de redistribucién de los mds ricos hacia los mds
pobres (ver coeficientes cuasi-ginis). La explica-
cién es que, a partir de las variables utilizadas
para identificar el nivel de pobreza o riqueza
de los hogares, se llega invariablemente a un
porcentaje relativamente pequefio de hogares
contribuyentes. Para que la distribucién de

subsidios fuera progresiva se requeriria que
un mayor nimero de hogares quede clasificado
como contribuyente. Esto, sin embargo, no se
consigue sin un aumento significativo del error
de exclusién'. Nuevamente, aqui es necesario
establecer un criterio acerca de lo que debe
priorizarse, siel cardcter progresivo delesquema
6 su capacidad para focalizar los subsidios, de
modo que no se excluya de ellos a los hogares
mads pobres. Lo que estd tras esta disyuntiva
es que un porcentaje muy alto de la poblacién
vive en condiciones de pobreza, que si bien no
sonlo suficientemente criticas como para recibir
subsidio, sfloson para que sejustifique que estos
hogaresno contribuyan porencima delos costos
de provisién delosservicios. En este documento
se ha considerado prioritario lo segundo.

Desde el punto de vista préctico, la imple-
mentacién del esquema propuesto deberia desde
ya incorporar dos caracteristicas fundamenta-
les que hasta ahora han estado ausentes en el
esquema de subsidios colombiano. En primer
lugar, debe introducirse una figura bajo la cual los
hogares no reciban subsidios automdticamente sino
que deban solicitarlos, de tal forma que la poblacion
que realmente necesita de la ayuda estatal se autose-
leccione. En el caso del esquema propuesto, esta
caracteristica puedeintroducirse de manera gra-
dual, anunciandola eliminacién delossubsidios
alos hogares estrato 3 y dando instruccién a los
hogares que se consideren lo suficientemente
pobres como para necesitar el subsidio que se
acerquen a la autoridad competente para llenar

13 Esteeselresultado que se obtiene al utilizar como herramienta de focalizacién la calificacién sisBen de los hogares calculada
para la Ecv de 2003 en la Direccién de Desarrollo Social del bnr, o al recalcular los esquemas propuestos modificando la
regla y estableciendo que serdn meritorios de subsidio los hogares que cumplan 5 6 6 condiciones de pobreza, que pagaran
el costo los que cumplan 3 6 4, y que contribuirdn aquellos con 2, 1 o ninguna de estas condiciones. Estas simulaciones

estdn disponibles mediante solicitud a los autores.

75



COYUNTURA SOCIAL

76

un formulario que deberia disefiarse cuidadosa-
mente para que capture informacién verificable
correlacionada con el nivel de pobreza del ho-
gar. De acuerdo con la informacién reportada,
a cada hogar que lo solicite se le asignard un
puntaje y, de acuerdo con éste, se establecerad
si merece el subsidio o no. Por supuesto que la
organizacién de un esquema de esta naturaleza
representard un costo, pues se requerird contar
con las instituciones que realicen las evalua-
ciones individuales a todos los hogares que lo
requieran y para administrar adecuadamente
sus resultados. Sin embargo, experiencias con
esquemas similares, como la chilena, reportan
costos administrativos relativamente bajos como
proporcién delos subsidios entregados. Intentar
laauto-seleccién deloshogares pobres del estrato
3 es un punto de partida. Si con el tiempo este
procedimiento resulta bien evaluado, entonces
podriaextenderse a todos los hogares, haciendo
el transito completo hacia un nuevo esquema
de focalizacién.

En segundo lugar, debe introducirse la figura
de vencimiento del derecho al subsidio, quedan-
do su renovacién a iniciativa del hogar y no

del gobierno. El puntaje del formulario debe
ser valido por un periodo con término fijo, dos
afos, por ejemplo, en reconocimiento de que
las condiciones de los hogares pueden cambiar
durante la vigencia del puntaje. Nuevamente,
iniciar un esquema de este tipo con los hogares
estrato 3, que quieran conservar el subsidio,
serfa un punto de partida.

Finalmente, seria ideal evolucionar hacia un
esquema de focalizacién unificado que pueda
ser utilizadono s6lo paraadjudicarsubsidios de
servicios publicos sino, también, para direccionar
otras politicas sociales adecuadamente hacialos
mads pobres. Entre otras ventajas, la unificaciéon
implicaria menores costos administrativos.

Con respecto a los subsidios a la telefonia
basica, la recomendacion es eliminarlos. No
parecen estar justificados por la necesidad de
asegurar el consumo de grupos que en su au-
sencia se desconectarian; la telefonia social en
Colombia se ha desarrollado con éxito mediante
soluciones de cardcter comunitarioy, claramente,
los recursos provenientes de las contribuciones
pueden ser mejor utilizados.
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Anexo 1
DESCRIPCION DEL CALCULO DE LOS CONSUMOS

Los insumos primarios usados en este calculo son el valor de la factura (VF) de cada servicio ptblico reportado por cada hogar, el estrato
socioeconémico al que pertenece, las tarifas por estrato del municipio al que el hogar pertenece (T, ) y los umbrales de consumo (U,) que
estdn sujetos al subsidio.

En los casos de telefonia bésica y de agua, en que existe un cargo fijo, lo primero que se hace es restar del valor de la factura el cargo fijo (CFem)

"on

del servicio que se le cobra al hogar "h”, que pertenece al estrato “e”, en el municipio “m”.
VFV =VF-CF,,

En el caso de electricidad este cargo fijo no existe.

nn

Una vez calculado el VFV, en los casos en que esto es necesario, se calculan los montos de valor méximos a subsidiar para cada estrato "e

VMS,, = T, U,
S6lo los tres primeros estratos socioeconémicos estan sujetos a subsidio. Si el valor de la factura reportada por el hogar es mayor a este monto
méximo y el hogar pertenece a un estrato menor o igual a 3, el consumo del servicio publico (CSP) sera:

CSP=U, +(VFV-VMS, )/ T,,

em

donde T, eslatarifadel estrato 4 (costo de referencia del servicio). Si el valor de la factura reportada por el hogar es menor que VMS, y el hogar
pertenece a un estrato menor o igual a 3, o si el hogar pertenece a un estrato mayor o igual que el 4, el consumo del servicio publico sera:

CSP= (VFV)/T,

em

Anexo 2
DESCRIPCION DE VARIABLES UTILIZADAS EN LAS ESTIMACIONES ECONOMETRICAS

Jardin: variable binaria. Es 1 si la vivienda tiene antejardin, y 0 si no.

Garaje: variable binaria. Es 1 si la vivienda tiene garaje, y 0 si no.

Fachada: Variable que contiene informacién sobre el material predominante de las paredes exteriores de la vivienda. Es 1 si las paredes del
hogar son de bloque, ladrillo, piedra, madera pulida o prefabricado, 2 si son de tapia pisada, adobe o bahareque, 3 si son de madera burda,
tabla, tablén, guadua, cafia, esterilla u otro vegetal, y 4 si son de zing, tela, lona, carton, latas, desechos, pldstico o si no tiene paredes.

Piso: Variable que contiene informacién sobre el material predominante de los pisos de la vivienda. Es 1 si son de mdrmol, madera pulida y
lacada, alfombra de pared a pared, baldosa, vinilo, tableta o ladrillo, 2 si son de madera burda, tabla, tablén u otro vegetal, 3 si son de cemento

o gravilla, y 4 si son de tierra o arena.

Basuras: Variable binaria. Es 1 si la vivienda se encuentra cerca de basureros, mataderos, plazas de mercado o cafios de aguas negras, y 0 si
no. Solamente estd disponible en 2003.

Energia eléctrica, Teléfono: Variables binarias. Es 1 si la vivienda tiene conexién a estos servicios, y 0 si no.
Educacién: Variable que contiene informacién sobre el nivel educativo del jefe del hogar. Es 1 si no tiene ninguna educacién, 2 si tiene hasta
preescolar, 3 si tiene hasta primaria, 4 si tiene hasta secundaria, 5 si tiene educacién superior (técnica o universitaria) y 6 si tiene educacion

post-universitaria.

Bienes: Variable binaria. Es 1 si el hogar tiene algtin bien de lujo (lavadora, brilladora, aspiradora, microondas, Betamax / vts, bvp, computador
para uso personal, aire acondicionado o carro particular), y 0 si no tiene ninguno de estos bienes.

Consumo de electricidad, Consumo de teléfono, Consumo de agua: Consumo mensual estimado de cada uno de estos servicios.
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Anexo 3
DESCRIPCION DEL ESQUEMA DE FOCALIZACION QUE DEPARTE DEL ESQUEMA ACTUAL
DE ESTRATIFICACION

La poblacién se divide en tres grupos. El grupo 1 recibe un subsidio del 50% sobre la tarifa del bloque de consumo de subsistencia de cada
servicio, el grupo 2 paga el costo, y el grupo 3 paga una contribucién del 20% por todas las unidades consumidas.

Para dividir a los hogares en los tres grupos se tienen en cuenta seis caracteristicas que indican el nivel de pobreza del hogar. Si el hogar satisface
3,4, 50 6 de estas caracteristicas se cataloga dentro del grupo 1 y recibe un subsidio equivalente al 50% de la tarifa plena; si cumple con 2 de
estas caracteristicas se cataloga dentro del grupo 2, y si cumple con sélo 1 o ninguna, se cataloga dentro del grupo 3 y debe contribuir.

Las variables utilizadas para realizar esta clasificacion son:

o Material predominante de los pisos: se asume que el hogar es pobre si los pisos de la vivienda son de cemento, gravilla, tierra o arena.

o Jardin: se asume que el hogar es pobre si no tiene jardin.

o Garaje: se asume que el hogar es pobre si no tiene garaje.

O Bienes de lujo: se asume que el hogar es pobre si no tiene ningtin bien de lujo (segtin los bienes listados en el Anexo 2).

o Educacion: se asume que el hogar es pobre si el jefe de hogar no es bachiller.

o Nivel de consumo de energia eléctrica: se asume que el hogar es pobre si su consumo de energia eléctrica no es superior al umbral de sub-
sistencia.
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