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RESUMEN

En este articulo se analiza la incidencia del gasto social (por rubro y en total) en México en 1996 y 2010 para
estimar su impacto en la distribucion del ingreso y la pobreza antes y después de los grandes cambios de la
politica social. El principal resultado es que tanto la ampliaciéon del gasto social como los cambios en su
composicion y distribucion resultaron en un efecto redistributivo considerablemente mayor en 2010. Si bien
no hay duda de que ha habido progreso, cuando se compara a México con Argentina, Brasil y Uruguay, tres
paises de la regiéon con productos por habitante similares al de México, se encuentra que éstos presentan un
impacto redistributivo y de reduccion de la pobreza mayor. Esto se debe principalmente a que su nivel de

gasto social es mas alto y, en segundo término, presenta un grado de progresividad mayor.

! Este articulo fue preparado como parte del proyecto “Mexico: Opportunities and Welfare in the Long Run” financiado por el
Banco Mundial y forma parte de la iniciativa bajo la direccion de Nora Lustig Commitment to Equity (CEQ)
www.commitmentoequity.org. Los autores agradecen a Adam Ratzlaff por su labor de asistencia en la investigacion. El articulo
sera publicado en Temas de politica social en México editado por Rodolfo de la Torre, Eduardo Rodriguez-Oreggia, Isidro Soaloaga,
Fondo de Cultura Econémica y CIDE, México, 2014
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] INTRODUCCION

Desde los afios noventa, el gasto social en México se expandié tanto en términos absolutos como en
relacion al PIB. Entre 1996 y 2010 el gasto social aumentd 29 por ciento en términos reales (mientras el PIB
por habitante lo hizo en 22 por ciento) y la razén gasto social a PIB—sin incluir el gasto en pensiones
contributivas de la seguridad social— aumenté de 6.6 a 8.6 por ciento (ver cuadro 1). Tanto la expansion del
gasto social como los cambios en la politica social estan relacionados con tres tipos de reformas de la
politica publica mexicana: i) la expansion en la cobertura de servicios publicos de educacién y salud; ii) el
establecimiento de programas focalizados en la poblacion pobre y la eliminacién de subsidios generalizados
a productos alimenticios; y iii) los procesos de descentralizaciéon del gasto y de la institucionalizacién de la
politica social. (Lustig 2010; Scott 2013a, 2013b y 2014).

CUADRO 1 - ESTRUCTURA DEL GASTO SOCIAL EN MEXICO: 1996 Y 2010 (EN MILLONES DE
PESOS CORRIENTES Y %)

Rubro 1996 2010
Total Proporcién Total Proporcién
PIB $2,529,908.53 - $13,075,798.18 -
Gasto Programable (excluye servicio de la deuda) $495,203.90 19.6% $3,091,673.60 23.6%
Gasto Social (excluye pensiones contributivas) $167,503.49 6.6% $1,016,642.21 7.8%
Gasto total transferencias en efectivo $6,799.80 0.3% $1,279.29 0.01%
Gasto en transferencias  excluyendo
) o $6,799.80 0.3% $557.47 0.004%
pensiones no contributivas
Pensiones no contributivas $0.00 0.0% $721.82 0.01%
Gasto total en educacién y salud $160,703.69 6.4% $1,015,362.92 7.8%
Bilueaciéa $107,070.00 4.2% $615,238.16 4.7%
de la cual Educacién Supetior $20,905.80 0.8% $107,941.94 0.8%
Salud $53,633.69 2.1% $400,124.77 3.1%
Pensiones contributivas de la seguridad social na na $15,569.18 0.1%

Fuente: elaboraciéon propia con base en datos de Scott 2013a, 2013b y 2014 obtenidos de la cuenta publica.

El gasto en servicios de educacion basica aumentd, sobre todo, por la expansion en la cobertura de servicios
g 5 > P p

educativos a nivel rural. El gasto en servicios de salud para individuos no asegurados aumentd
significativamente en los noventas, y una vez mas, después del 2004, con el Seguro Popular—el cual, segun
datos oficiales, ya alcanzé la cobertura universal de individuos no asegurados. En 1997 se lanzé el primer
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programa de transferencias en efectivo focalizado en la poblacién pobre: el “Programa de Educacién, Salud
y Alimentacién” conocido como Progresa, rebautizado Oportunidades en 2001. Para 2010, Oportunidades

beneficiaba a mas de 5 millones de familias, en su gran mayorfa, en pobreza extrema.

En este articulo realizamos un andlisis de incidencia del gasto social (por rubro y en total) para estimar su



impacto en la distribucién del ingreso y la pobreza en 1996 y 2010’ o sea, antes y después de los grandes
cambios de la politica social.' El principal resultado es que tanto la ampliacién del gasto social como los
cambios en su composicion y distribucion resultaron en un efecto redistributivo considerablemente mayor
en 2010.” Si bien no hay duda de que ha habido progreso ¢cémo se compara México con otros paises de
América Latina?  Aqui hacemos una comparaciéon con Argentina, Brasil y Uruguay, tres pafses de la region
con productos por habitante (medidos en poder de paridad de compra) similares al de México para los
cuales se cuenta con estudios de incidencia del gasto social que utilizaron metodologias comparables (Lustig,
Pessino y Scott, 2014). Encontramos que éstos tres presentan un impacto redistributivo y de reduccion de
la pobreza del gasto social indudablemente mayor. Esto se debe principalmente a que su nivel es mas alto y,

en segundo término presentan un grado de progresividad similar (Brasil) o mayor en el gasto social
(Uruguay).’

Es importante sefialar que el andlisis de incidencia fiscal aplicado aqui corresponde al que se conoce como
estandar. El analisis estandar se caracteriza por no incluir efectos de comportamiento y de equilibrio general
y por no incorporar efectos inter-temporales. Para la tranquilidad de los usuarios de esta metodologia, la
literatura muestra que no incorporar estos efectos, en lo general, tiene poco impacto en los resultados
obtenidos. Una de las ventajas de este trabajo es que utiliza una metodologia no sélo consistente para los
dos puntos analizados en el tiempo sino también consistente con la que se ha aplicado en los casos de
Argentina, Brasil y Uruguay.” Esto permite por primera vez hacer comparaciones de México con sus pares
que—si bien no perfectas—son razonablemente rigurosas.

2 ALGUNOS ASPECTOS METODOLOGICOS

El analisis de incidencia tiene como primer paso la construccion de los conceptos de ingreso antes del fisco
y después del fisco. En el diagrama 1 se incluyen las definiciones y sus respectivos nombres. En esencia,
para nuestro andlisis el ingreso pre-fiscal (pre-gasto social para ser precisos) se denomina zngreso de mercado
neto (de impuestos a la renta y contribuciones a la seguridad social); a éste se le suman las transferencias
directas en efectivo para obtener el ingreso disponible; a su vez, a éste se le suma el valor monetizado de los
servicios publicos de educacién y salud para obtener lo que denominamos el ingreso final. El analisis
distributivo, de incidencia y progresividad se presenta aqui utilizando estos tres conceptos de ingreso. Para

3 El analisis de incidencia utiliza la metodologia presentada en Lustig y Higgins (2013) aplicada a las ENIGH 1996 y
2010 (de cobertura nacional y con un tamafio de 14,042 y 27,655 hogares, respectivamente).

4 Bl capitulo de John Scott incluido en este libro presenta un analisis muy detallado de la politica social y su impacto
redistributivo hasta 20006, y por lo tanto no es necesario repetirlo aqui. Este capitulo se distingue del de Scott porque
actualiza el analisis de incidencia del gasto social al 2010 e incluye una comparacién de los efectos redistributivos de la
politica social de México con otros paises de América Latina.

5> Bl analisis aqui abarca unicamente los componentes del gasto social. Es decir, no incluye el efecto de los impuestos
directos e indirectos ni el del gasto en otros rubros como puede ser subsidios a insumos industriales. Para un estudio
de incidencia exhaustivo ver a Scott (2014).

¢ En el caso de Argentina, el factor mas importante es la progresividad pero el estudio de Argentina no incluye la salud
contributiva y por lo tanto no es estrictamente comparable.

7 Para Argentina, véase Lustig y Pessino (2014); Brasil: Higgins y Pereira (2014); y Uruguay: Bucheli y otros (2014).
Véase también Lustig y otros (2013).



el andlisis del impacto de las transferencias gubernamentales sobre la pobreza sélo se utilizan el ingreso de
mercado neto y el disponible, ya que—siguiendo las convenciones usuales—no consideramos que sea valido
incluir el valor monetizado de los servicios para calcular la incidencia de la pobreza.

Un tema importante es el tratamiento del ingreso por concepto de pensiones contributivas de la seguridad
social. Como en la literatura sobre el tema no hay ni convencién ni consenso, hemos realizado un par de
escenarios de analisis. En el primero, dichas pensiones se incluyen en el concepto de ingreso de mercado,
mientras que en el segundo se les trata como transferencias gubernamentales directas. Por supuesto, a las
pensiones no contributivas (como el caso de 70 y mds) se les trata siempre como transferencias
gubernamentales. Aqui presentamos los resultados del primer escenario; los resultados para el segundo
escenario, en el cudl las pensiones contributivas se consideran parte de las transferencias gubernamentales se

pueden obtener solicitindoles a los autores.”

DIAGRAMA 1

Definiciones de los conceptos de ingreso utilizados en el analisis de incidencia

Ingreso de Mercado Neto
ESCENARIO 1: Sueldos y salarios, ingreso de capital,
rentas, intereses, ganancias, remesas, MAS pensiones
contributivas del sistema de seguridad social MENOS
impuestos directos a la renta y contribuciones a la
seguridad social
ESCENARIO 2: las pensiones contributivas del sistema
de seguridad social NO se incluyen

ESCENARIO 1:Transferencias Monetarias
Directas (Oportunidades, Procampo, etc.) >
ESCENARIO 2: los rubros del escenario 1

MAS las pensiones contributivas del sistema de

seguridad social

4
Ingreso Disponible

Gasto publico en educacién y

salud (también llamadas +
EE— -

Transferencias en especie)

Ingreso Final

Fuente: Adaptado de Lustig y Higgins (2013).

8 Es importante notar que en el segundo escenario se subestima el impacto de las pensiones contributivas de 1996

sobre la distribucién del ingreso debido a que sélo se incluyeron las pensiones provenientes del ISSSTE.



En el cuadro 2 presentamos la metodologia seguida para la construccién de los conceptos de ingreso en
sendos afos. Siguiendo la metodologia y terminologia presentada en Lustig y Higgins (2013, version enero),
suponemos que el ingreso reportado por los hogares es neto de impuestos directos a la renta y
contribuciones a la seguridad social. Utilizamos el ingreso total: es decir, el concepto de ingreso incluye el
autoconsumo y la renta imputada.

En 1996, la tnica transferencia directa en efectivo importante (excluyendo pensiones contributivas)
identificada en forma explicita en la encuesta reportada por los hogares era Procampo (las principales
transferencias que existen actualmente fueron introducidas posteriormente; ver Scott 2013a, 2013b y 2014).
En 2010, ademas de Procampo, el analisis de incidencia incluye a Oportunidades, Adultos Mayores y PET, a
partir de lo reportado por los hogares. Las pensiones reportadas por los hogares en las encuestas no
distinguen entre contributivas y no contributivas, por lo tanto se tuvo que hacer una desagregacion
conforme a algunos supuestos (véase Scott 2013a, 2013b y 2014). El valor monetario de los servicios
gratuitos (o casi gratuitos) de educacion y salud se calculd siguiendo el método llamado “a costo de
gobierno’. Este consiste en sumar al ingreso del hogar el costo promedio correspondiente a cada usuario de
dicho servicio en el hogar. Por ejemplo, si un hogar reporta tener un nifio que asiste a escuela primaria
publica, para obtener el ingreso final del hogar se le suma al ingreso disponible el gasto publico en educacién
primaria por estudiante. Los montos especificos para cada nivel educativo e institucién de servicios de salud
para ambos afios analizados se reportan en el cuadro 2.

Siguiendo el método utilizado por Scott (2013 a y b; 2014), para los calculos de desigualdad e incidencia que
incluyen al ingreso final, hemos re-escalado todos los conceptos para igualarlos en valor a los reportados en
la cuenta publica. Esto se hace con el fin de evitar que el efecto redistributivo de los servicios educativos y
de salud se sobre-estime dado que su valor se obtiene de manera directa de la cuenta publica y los demas
rubros se obtienen directamente de la encuesta—con valores sustancialmente inferiores a los totales de la
cuenta publica. En el mismo cuadro 2 reportamos los factores de re-escalamiento aplicados al ingreso de
mercado neto y a las transferencias directas en efectivo.

CUADRO 2 - METODOS PARA LA CONSTRUCCION DE LOS CONCEPTOS DE INGRESO

Afio 1996 2010
CONCEPTOS DE INGRESO UTILIZADOS EN EL ANALISIS: DEFINICIONES, METODOS
Y FUENTES
Ingreso observado en la | Ingreso de mercado neto Ingreso de mercado neto

encuesta
INGRESO DE MERCADO NETO INCLUYE
Autoconsumo Reportado en la encuesta Reportado en la encuesta

Renta imputada por vivienda | Reportado en la encuesta Reportado en la encuesta

propia

Sueldos y salarios; rentas, | Todos los ingresos reportados en la | Todos los ingresos reportados en la
ganancias,  intereses,  etc.; | encuesta se supone que son netos de | encuesta se supone que son netos de
ingreso por trabajo por cuenta | impuestos a  la  renta  y |impuestos a la  renta y
propia; transferencias | contribuciones a la seguridad social | contribuciones a la seguridad social
privadas;  remesas;  MAS




pensiones contributivas del

sistema de seguridad social

INGRESO DISPONIBLE = INGRESO DE MERCADO NETO + TRANSFERENCIAS
GUBERNAMENTALES DIRECTAS

Pensiones no contributivas

Las pensiones se reportan en la

encuesta, las

distinguiendo  a
de

contributivas, pero no privadas y

contributivas las no

publicas

Las pensiones se reportan en la
encuesta pero no se distingue a las
contributivas de las no contributivas

Transferencias directas en
efectivo

de 1la
identificacién directa dado que en la

Se utillizé el método

encuesta se pregunta cuanto recibio
de ingreso el hogar por Procampo y
otras transferencias

de la
identificacién directa dado que en la

Se utllizé el método

encuesta se pregunta cuanto recibid
de por
Oportunidades, Procampo,

ingreso el hogar

Programa de Empleo Temporal y
Adultos Mayores

Otras transferencias directas

N/A

de 1la

para otras

Se utllizé el método

identificacion  directa

transferencias directas

INGRESO FINAL = INGRESO DISPONIBLE + VALOR MONETIZADO DE LAS
TRANSFERENCIAS EN SERVICIOS DE EDUCACION Y SALUD

Educacion Método de imputacién con base en | Método de imputaciéon con base en
la matricula por nivel, reportada por | la matricula por nivel, reportada por
cada hogar en la encuesta; el valor | cada hogar en la encuesta; el valor
imputado es igual al gasto publico | imputado es igual al gasto publico
por estudiante al nivel relevante | por estudiante al nivel relevante
segun reporta la cuenta publica. El | segin reporta la cuenta publica. El
gasto  anual  por  estudiante | gasto  anual  por  estudiante
reportado, en pesos, es igual a: | reportado, en pesos, es igual a:
Primaria: $2,875.41 | Primaria: $15,696.43
Secundatia: $5,060.39 | Secundatia: $21,761.12
Preparatoria: $9,968.25 | Preparatoria: $23,893.27  Superior:
Superior: $14,188.12 $38,433.05

Salud Método de imputacién con base en | Método de imputaciéon con base en

la afiliacibn mencionada en la
encuesta para cada hogar (IMSS,
ISSSTE, PEMEX, Ejército, Seguro
El

gasto por uso de beneficios se

Popular y Secretaria de Salud).

calculé con base en los datos de la
cuenta publica federal y los gastos

la afiliacibn mencionada en la
encuesta para cada hogar (IMSS,
ISSSTE, PEMEX, Ejército, Seguro
El

gasto por uso de beneficios se

Popular y Secretaria de Salud).

calculé con base en los datos de la

cuenta publica federal y los gastos




reportados por la Secretarfa de Salud
(federal y por estado). Los gastos

anuales por uso de beneficios por

institucion, en pesos, son:
IMSS: $32,412.26
SSA: $5,581.83
ISSSTE: $3,557.71

PEMEX, Ejército: $666.38

reportados por la Secretarfa de Salud
(federal y por estado). Los gastos
anuales por uso de beneficios por
institucion, en
IMSS: $67,083.63
SSA: $181,599.23
Seguro Popular: $1,309.64
ISSSTE: $25,554.03

PEMEX, Ejército: $32,260.24

pesos, son:

FACTOR DE RE-ESCALAMIENT

O

de

para el calculo del efecto de

Factor re-escalamiento

las transferencias en
educaciéon y salud sobre la

distribucion del ingreso

Para el ingreso neto de mercado se
aplic6 un factor de re-escalamiento
igual a 1.91. Para el caso de
PROCAMPO, de 2.23. Este ultimo
de

gubernamentales

se aplico al wvalor las

transferencias
reportadas por los hogares en la
ENIGH

Para el ingreso neto de mercado se
aplic6 un factor de re-escalamiento

igual a 2.29. Para el caso de
PROCAMPO, de 1.47;
Oportunidades,  1.45;  Adultos
Mayores, 1.23; PET, 9.6. Estos

factores se aplicaron al valor de las
transferencias gubernamentales
correspondientes reportadas por los

hogares en la ENIGH

Fuente: elaboracion propia con base en la metodologia en Lustig y Higgins (2013).
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ANALISIS DE LOS RESULTADOS

Esta seccién esta dedicada a responder las siguientes preguntas. ¢Cudl ha sido el impacto del gasto social en

la desigualdad y la pobreza? ;Cual ha sido la contribucién relativa cuando se compara el efecto redistributivo

con los cambios generados por el mercado? ¢Cudl es la incidencia y progresividad del gasto social en

transferencias monetarias, educacién y salud y cémo han cambiado en el tiempo?

i Desigualdad y pobreza

Como puede observarse en las graficas 1 y 2, en 1996, las transferencias directas en efectivo redujeron la

desigualdad (medida por el coeficiente de Gini) y la pobreza extrema (medida por la incidencia usando la

linea internacional de US$2.50 en poder de paridad de compra diarios) muy poco: sélo -.2 y -.33 puntos

. . . . . Q
porcentuales, respectivamente (cuando se compara el ingreso de mercado neto con el ingreso disponible’).

Si agregamos el efecto del gasto publico en educacion y salud, la desigualdad se redujo en -3.5 puntos

porcentuales (cuando se compara el Gini del ingreso final con el Gini del ingreso neto de mercado).

En las mismas graficas es evidente que el efecto del gasto social fue mas pronunciado en 2010. Las

transferencias en efectivo redujeron el Gini en -.8 puntos porcentuales y cuando se agrega el efecto del gasto

en educacién y salud, en -4.9 puntos porcentuales. En el caso de la pobreza extrema, las transferencias en

efectivo redujeron la incidencia de la pobreza extrema en 2.8 puntos porcentuales.

? Notese que nuestro concepto de ingreso disponible es el que usualmente se ha utilizado en México para medir la

desigualdad y la pobreza, tanto por los estudiosos del tema como por los organismos gubernamentales.




GRAFICA 1 - GASTO SOCIAL Y DESIGUALDAD EN MEXICO: 1996 Y 2010
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GRAFICA 2 - GASTO SOCIAL Y POBREZA (EXTREMA Y MODERADA) EN MEXICO: 1996 Y
2010
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Nota: la incidencia de la pobreza extrema (moderada) se mide aquf usando la linea internacional de US$2.50 (US$4) en
poder de paridad de compra diarios.

i Mercado o gasto social

¢Cual fue la contribucién del incremento en el componente distributivo en la reduccion de la desigualdad y
la pobreza medidas con el ingreso disponible entre 1996 y 2010? Para responder a esta pregunta hacemos
uso de la desagregacion presentada por Lustig y Higgins (2013) que permite asignar proporciones al
componente redistributivo.  Utilizando la notacién de dichos autores, denominemos como G y Gj a
cualquier indicador de desigualdad o pobreza medido con el ingreso neto de mercado y con el ingreso
disponible en el afio t, respectivamente. Asimismo, denominemos como Gt y Gg a los mismos indicadores
en el afio t". Si, a su vez, denominamos como R'y R¥al cambio del indicador medido con ingreso neto a

ingreso disponible, se puede escribir la siguiente relacion para ty t” por definicion:
Gi =Gl —R* 1)
Gq = Gi —R" )

Si restamos (2) de (1) se obtiene:

(Ga — G&) = (GR — Gi) — (R" = RY

(R" = R") = (G — GR) — (Gg — G§)

Esto es, (Rt' - Rt) es la porcidn del cambio entre dos puntos en el tiempo en el indicador seleccionado (el
Gini, la proporcion de pobres, etc.) utilizando el ingreso disponible atribuible al cambio en el componente
de redistribucion (en comparacion con el atribuible al cambio ocasionado por el ‘mercado”).

En México, entre 1996 y 2010, un 16 por ciento de la reduccion en el Gini de ingreso disponible y un 12
(8.9) por ciento de la incidencia de la pobreza extrema (moderada) se puede atribuir al incremento del
componente redistributivo (Cuadro 3). Puesto de otra forma, de no haberse lanzado los programas de
transferencias monetarias, la reduccion de la desigualdad y la pobreza durante este periodo hubiese sido
entre aproximadamente diez y quince por ciento menot.

CUADRO 3 - CAMBIO EN LA DESIGUALDAD (GINI) Y POBREZA (INCIDENCIA) ATRIBUIBLE
A LA REDISTRIBUCION ENTRE 1996 Y 2010 EN MEXICO

a. Designaldad

Cambio en Gini en puntos porcentuales| Contribucién en porcentaje
1996-2010
Ingreso Disponible -0.036 100.00%




Cambio atribuible al cambio en los Gini de

Ingreso de Mercado -0.030 84%
Cambio atribuible a la redistribuciéon de Ingreso
Monetario -0.006 16%

b. Pobreza extrema

Cambio en puntos porcentuales en la Contribucién en porcentaje
incidencia de la pobreza extrema
1996-2010
[ngreso Disponible -20.11 100.00%
Cambio atribuible al cambio en la incidencia de
[ngreso de Mercado -17.64 88%
Cambio atribuible a la redistribucién de Ingreso
IMonetatrio -2.47 12%
¢. Pobreza moderada
Cambio en puntos porcentuales en la Contribucién en porcentaje
incidencia de la pobreza moderada
1996-2010
[ngreso Disponible -28.19 100.00%
Cambio atribuible al cambio en la incidencia de
[ngreso de Mercado -25.89 91.8%
Cambio atribuible a la redistribucién de Ingreso
Monetatrio -2.30 8.9%

Fuente: elaboraciéon propia con base en la metodologia propuesta por Lustig y Higgins (2013).
Nota: la incidencia de la pobreza extrema (moderada) se mide aquf usando la linea internacional de US$2.50 (US$4) en

poder de paridad de compra diarios.

El efecto mas pronunciado del gasto social en 2010 se debe a dos factores: el incremento del gasto social ya
mencionado en la introduccién (Cuadro 1) y su mayor concentracion relativa en los grupos mas pobres de la
poblacion.

i Incidencia del gasto social

Como se observa en el Cuadro 4, la expansion vy, sobre todo, el cambio en la estructura del gasto social entre
1996 y 2010 fue especialmente beneficioso para los hogares mexicanos en los tres deciles mas pobres. El
lanzamiento de los programas de transferencias como Progresa en 1997 y su expansiéon posterior
(Oportunidades) implicaron que las transferencias monetarias a favor del primer decil casi se triplicaran.
Una descripcion detallada de los programas de transferencias monetarias pueden verse en el Recuadro 1. Por
otra parte, las transferencias en especie en términos de educacion casi se duplicaron y las transferencias en
salud casi se triplicaron.



CUADRO 4 - INCIDENCIA DEL GASTO EN TRANSFERENCIAS MONETARIAS, JUBILACIONES
Y PENSIONES, EDUCACION Y SALUD: 1996 Y 2010

a. Gasto Social

1996 2010
Deciles Monetarias Educacion Salud Total Monetarias Educacién Salud Total
1 11.44% 38.49% | 7.07% 157.01% 28.69% 62.12% 20.69% 211.49%
2 7.23% 21.05% | 2.56% 130.84% 15.25% 28.90% 6.80% 150.94%
3 6.42% 17.17% | 1.05% 124.64% 12.01% 21.17% 3.88% 137.06%
4 6.92% 14.55% | 0.76% 122.23% 7.76% 16.09% 2.48% 126.33%
5 5.78% 12.04% | 0.66% 118.48% 7.11% 13.25% 1.45% 121.81%
6 4.99% 9.84% | 0.30% 115.13% 5.68% 10.09% 1.01% 116.78%
7 4.55% 7.75% | 0.25% 112.56% 5.27% 7.40% 0.69% 113.36%
8 3.68% 6.53% | 0.10% 110.32% 4.67% 5.34% 0.55% 110.57%
9 2.72% 4.61% | 0.15% 107.49% 2.53% 3.46% 0.23% 106.22%
10 0.97% 1.39% | 0.14% 102.51% 1.40% 1.08% 0.11% 102.59%
b. Transferencias monetarias
1996 2010
Decil Monetarias Procampo Monetarias PET Procampo | Oportunidades Adultos
Mayores +
70yM
1 7.07% 7.07% 20.69% 0.96% 2.46% 14.88% 2.39%
2 2.56% 2.56% 6.80% 0.05% 0.78% 4.91% 1.07%
3 1.05% 1.05% 3.88% 0.02% 0.36% 2.82% 0.68%
4 0.76% 0.76% 2.48% 0.04% 0.25% 1.69% 0.50%
5 0.66% 0.66% 1.45% 0.01% 0.22% 0.90% 0.31%
6 0.30% 0.30% 1.01% 0.00% 0.17% 0.49% 0.34%
7 0.25% 0.25% 0.69% 0.01% 0.16% 0.28% 0.24%
8 0.10% 0.10% 0.55% 0.01% 0.21% 0.12% 0.22%
9 0.15% 0.15% 0.23% 0.00% 0.06% 0.02% 0.14%
10 0.14% 0.14% 0.11% 0.00% 0.05% 0.01% 0.05%
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¢. Jubilaciones y pensiones ’

Decil 1996 2010

1 0.11% 0.74%

2 0.53% 1.13%

3 1.70% 1.81%

4 1.31% 2.20%

5 2.23% 2.62%

6 1.71% 3.24%

7 2.74% 3.72%

8 2.27% 4.63%

9 2.83% 5.40%

10 2.43% 8.19%

d. Educacion
1996 2010

Decil | Total | Preescolar | Primaria | Secundaria | Preparatoria | Superior | Total Preescolar | Primaria | Secundaria Preparatoria | Superior
1 38.49% 6.15% | 25.74% 4.45% 1.76% 0.39% | 62.12% 9.39% | 30.99% 14.91% 5.29% 1.55%
2 21.05% 2.62% | 12.57% 3.86% 1.70% 0.31% | 28.90% 4.09% | 13.01% 7.13% 3.04% 1.62%
3 17.17% 1.92% 8.55% 4.29% 1.55% 0.86% | 21.17% 3.09% 8.89% 4.97% 2.72% 1.50%
4 14.55% 1.57% 6.43% 3.34% 1.90% 1.32% | 16.09% 1.97% 6.11% 3.82% 2.40% 1.80%
5 12.04% 1.12% 4.48% 2.81% 2.52% 1.11% | 13.25% 1.55% 4.52% 2.90% 2.38% 1.90%
6 9.84% 0.70% 3.39% 2.20% 1.86% 1.69% | 10.09% 1.01% 3.06% 2.04% 1.98% 2.00%
7 7.75% 0.64% 2.19% 1.76% 1.61% 1.55% | 7.40% 0.58% 2.16% 1.69% 1.48% 1.50%
8 6.53% 0.39% 1.49% 1.42% 1.35% 1.88% | 5.34% 0.42% 1.32% 1.06% 1.10% 1.44%
9 4.61% 0.24% 0.81% 0.73% 1.00% 1.84% |  3.46% 0.23% 0.70% 0.56% 0.59% 1.38%
10 1.39% 0.03% 0.17% 0.17% 0.27% 0.75% | 1.08% 0.05% 0.14% 0.14% 0.18% 0.58%

10 Nota: Las pensiones contributivas del IMSS, ISSSTE y otros organismos se incluyeron en el ingreso de mercado y solamente se reportan como informacion

adicional sobre su importancia como proporcién del ingreso. Por lo tanto, el monto de “transferencias monetarias”, (en la Tabla b) se refiere a la suma de todos

los distintos rubros, excepto el de jubilaciones y pensiones, tanto en 1996 como en 2010.




e. Salud

1996 2010
Decil
Total SSA PX FA ISSSTE IMSS Total SSA Seguro PX FA ISSSTE IMSS
Popular
1 11.44% 6.22% 0.27% 0.00% 4.95% 28.69% 25.44% 7.72% 0.64% 0.81% 1.79%
2 7.23% 3.68% 0.36% 0.04% 3.15% 15.25% 11.30% 3.39% 0.37% 1.14% 2.44%
3 6.42% 3.17% 0.13% 0.15% 2.97% 12.01% 8.92% 2.00% 0.17% 0.77% 2.16%
4 6.92% 2.79% 0.11% 0.20% 3.82% 7.76% 4.27% 1.30% 0.31% 0.63% 2.56%
5 5.78% 1.60% 0.18% 0.39% 3.62% 7.11% 3.18% 0.90% 0.16% 0.62% 3.15%
6 4.99% 1.19% 0.19% 0.25% 3.36% 5.68% 2.29% 0.61% 0.10% 0.39% 2.90%
7 4.55% 0.79% 0.17% 0.35% 3.24% 5.27% 1.92% 0.39% 0.10% 0.48% 2.77%
8 3.68% 0.47% 0.12% 0.34% 2.76% 4.67% 1.24% 0.22% 0.12% 0.60% 2.71%
9 2.72% 0.20% 0.10% 0.37% 2.05% 2.53% 0.46% 0.10% 0.08% 0.37% 1.62%
10 0.97% 0.04% 0.05% 0.20% 0.68% 1.40% 0.18% 0.02% 0.06% 0.27% 0.87%

Fuente: Elaboracién propia con base en ENIGH 1996 y 2010.




RECUADRO 1 - DESCRIPCION DE LOS PRINCIPALES PROGRAMAS DE TRANSFERENCIAS EN MEXICO

Nombre del Tipo de programa Poblacion objetivo Numero de Afio de laprimera |Presupuesto (afio de Mecanismo de focalizacién Impacto estimado
programa beneficiarios (afio de implementacion |laencuesta, moneda
laencuesta) local anual)
Oportunidades Transferencias |Originalmente dirigido |Datos 1997 41,361 millones de |Ofrece transferencias monetariasyen Reduccion del 8% en pobreza en comunidades
en efectivo hacia comunidades administrativos: pesos especie, condicionadas a la asistencia rurales gracias a los beneficios del programa.
condicionadas pobres ruralesyala 5.0492 millones de escolarya visitas a centros de salud. La |Efectos positivos en la inscripcién escolar a nivel
(CCT, por sus educacion basica en familiasy23.3 identificacion de beneficiarios se lleva a |primariaysecundaria. La probabilidad de entrara
siglas eninglés) |2001;gradualmentese |[millonesde cabo geogréficamente y a nivel de hogar |la educacién secundaria se incrementa en42%y
fue ampliando hacia beneficiarios en a través de pruebas de aproximacion 33% para los nifios en dreas rurales de 12y 14
localidades urbanasy 2008. Encuesta: 20.9 (proxy-means test) para medir el nivel de |afios, respectivamente. La eficiencia de
servicios educativos millones de pobreza, calibradas a las medidas completarla educacién secundaria aumenta en
superiores. Secretaria |beneficiarios. oficiales de pobreza en México. Las 23%en las dreas en donde opera Oportunidades.
de Desarrollo Social. becas cubren los Ultimos tres afios de la |Declina la proporcidn de adolescentes de entre
educacioén basica yla educacion 16y 19 afios que abandonan los estudios en dreas
secundaria, incrementando en valor urbanas.
para los niveles de educacidn mas altos; |Aumento de un afio enla escolaridad de
las becas estan disefiadas asi para adolescentes (de 15 a 19 afios de edad) que
aproximar el costo de oportunidad de los |recibieron apoyo del programa por
jovenes de permanecerenla escuela en |aproximadamente cinco afios en dreas rurales.
lugar de abandonar los estudios para Las familias beneficiarias de Oportunidades
ponerse a trabajar. Son condicionadas a |incrementaron el nimero de visitas preventivas y
lainscripcidnyasistencia escolar. Los curativas hasta enun35%en areas rurales. Los
hogares beneficiarios también reciben  |adultos aumentaron el nimero de visitas
una transferencia condicional por hogar |preventivas enun26% en areas urbanas. La
por asistira servicios de salud, asicomo |mortalidad materna e infantil a nivel nacional
complementos nutricionales dirigidos a |declind en 11%y 2%, respectivamente.
los bebés ya mujeres embarazadas. Aumento de 1.42 cm en la altura de nifios
menores a dos afios en dreas urbanas. Reduccion
del 20% de nimero de dias de enfermedad en
nifios menores a cinco afios de edad en dreas
rurales. Mas del 90% de los nifios que reciben
complementos alimenticios muestran niveles
adecuados de consumo de hierro, zinc, vitamina A
yC.
Procampo Transferencia Todos los productores Datos 1994 14,198 millones de |Transferencia monetaria directa por Efectivo multiplicador significativo sobre los
desligada por que siembren uno de los |[administrativos: pesos hectérea; originalmente se fijo en cerca |ingresos de los productores
hectarea a nueve principales 2.39 millones de de 100 délares por hectarea para todos
productores cultivos en 1993, lo que |beneficiarios en los beneficiarios identificados en la
agricolas representa a la mayoria |2008. Encuesta: encuesta original de 1993, con baseenla
de los productores 823,257. siembra de nueve cultivos bésicos. Es
agricolas en el pais. condicional al labrado de la tierra, pero
después de 1995 ya no es condicional a
cultivos particulares.
70y mas Pension Toda la poblacién de 70 |Datos 2007 9,536.7 millones de |Toda la poblacién de 70 afios y mas que |[N/D

universal rural
no contributiva.

afios y mds que vive en
localidades de menos de
30,000 personas.

administrativos:
1.031 millones de
beneficiarios in
2008. Encuesta:
991,795.

pesos

vive en localidades de 30,000 personas o
menos son elegibles para esta pension
universal rural no contributiva de 500
pesos por mes.




4 PROGRESIVIDAD DEL GASTO SOCIAL

El efecto benéfico del gasto social para los deciles mas bajos refleja el incremento en la progresividad del

gasto, tanto en transferencias directas en efectivo como en educacién y salud, tal y como puede observarse

en los tres paneles de la Grafica 3. La distribucion del gasto en dichos rubros por quintil se ha vuelto mas

progresiva en 2010 comparada a la de 1996.

GRAFICA 3 - DISTRIBUCION DE LAS TRANSFERENCIAS EN EFECTIVO Y DEL GASTO

PUBLICO EN EDUCACION Y SALUD EN MEXICO: 1996 (AZUL) Y 2010 (ROJO)

a. Distribucion de las transferencias monetarias por guintil: 1996 y 2010

m1996 m®2010

41%

39%

14%15%

12%

b. Distribucion de las transferencias en educacion por quintil: 1996 y 2010

m1996 ®2010

23% 23% 22%  22%

21% 21%




¢. Distribucion de las transferencias en salud por quintil: 1996 y 2010

m1996 ®2010

27%

1 2 3 4 5

Fuente: elaboraciéon propia con base en ENIGH 1996 y 2010.

Un analisis mas detallado de los cambios en la progresividad del gasto por rubro se presenta en la Grafica 4.
Siguiendo la taxonomia de muchos autores y descrita en Lustig y Higgins (2013), un rubro de gasto se define
como progresivo en términos absolutos (la transferencia per capita baja con el ingreso) cuando el coeficiente de
concentracion es negativo. Un rubro se define como progresivo en términos relativos cuando la transferencia
como proporcion del ingreso baja con el ingreso; cuando esto ocurre, el coeficiente de concentracion es
positivo pero menor que el Gini calculado con el ingreso de mercado neto. Un rubro de gasto se define
como regresivo cuando la transferencia como proporcion del ingreso sube con el ingreso; cuando esto ocurre,
el coeficiente de concentracién no sélo es positivo sino también mayor que el Gini calculado con el ingreso
de mercado neto. Cuando el coeficiente de concentraciéon coincide con este ultimo, se considera que el
rubro es neutral.”’

Cuando comparamos los datos de 1996 y 2010 en la grafica 4 saltan claramente a la vista cuatro puntos: i) en
2010 aument6 el grado de progresividad de practicamente todos los rubros; ii) hay mas rubros de gasto
progresivos en términos absolutos (altamente ‘pro-pobres’): nueve rubros versus cuatro; iii) existe un
numero de rubros que en 1996 eran progresivos solo en términos relativos pero que en 2010 se volvieron
progresivos en términos absolutos; y iv) en términos de gasto, la proporcioén del gasto en rubros que son
progresivos en términos absolutos aumenté de aproximadamente 13 por ciento del gasto programable
(excluye servicio de la deuda) total en 1996 a aproximadamente 25 por ciento en 2010. A rafz de los
cambios, el total del gasto social en 2010 es ligeramente progresivo en términos absolutos (aumento de
progresividad en 14 puntos).

11 Nétese que aun cuando un rubro de gasto sea progresivo o regresivo esto no implica de manera inmediata que sea

“igualador” o “desigualador”. Esto sélo ocurre si no hay una reordenacion de los hogares a rafz de dicho gasto.



Un cambio que cabe destacar se refiere al comportamiento del gasto en educacion superior, el cual pasé de
ser practicamente neutral en términos relativos (o sea, con un coeficiente de concentracion casi igual al Gini
del ingreso de mercado neto) en 1996 a progresivo en términos relativos en 2010. Esto ultimo es
posiblemente producto de varias fuerzas, unas deseables, otras no. Por un lado, con el aumento al acceso a
niveles de educacién previos, hay mas personas de deciles bajos que pueden acceder a la educacién superior
(todavia en nimeros pequefios). Al mismo tiempo, la poblacién de clase media y rica cada vez mas opta por
estudiar en universidades privadas. Si bien es deseable este proceso desde el punto de vista de la
progresividad del gasto, no lo es en cuanto a la exigencia sobre la calidad de los servicios, educativos u otros
donde este fenémeno se presenta.

GRAFICA 4 - COEFICIENTES DE CONCENTRACION (EN NEGRO) Y GASTO COMO
PROPORCION DEL GASTO PROGRAMABLE TOTAL (EN ROJO) POR RUBRO EN MEXICO:
1996 Y 2010.

1996
Educacion primaria -0.21
SSAF | -0.19
Preescolar | -0.18
T fi ias focali
Transferencias totales -0.18 ransferencias focalizadas
Procampo | -0.18 Becas
Educacion secundaria
Educacion total 21. Gasto salud
Becas B Gini
Gasto social 344
Salud total B Gasto educacion
Educacion preparatoria
Educacion superior 0.49 ®CEQ

0,52
-04  -0.2 0.0 0.2 0.4 0.6

Coeficiente de concentracion (o Gini donde se indica)

Gini ingreso mercado neto

2010
Empleo temporal -0.65 ! ; ; " 0.05%
-0.51 | " 1.84%
Seguro popular -0.33 1 1.46%
-0.25 6.83%
SSAF -0.25 % 5.479 Transferencias focalizadas
-0.25 5 2.20%
Transferencias totales -0.23 42.969 Becas
r0.16 | w4 2904
Educacion total -0.09 == 9 900 Gasto salud
-0.07 = 0.49% .
Gasto social -0.06 4840% Gini
-0.05 = 0.57% - .
Educacion preparatoria 3.1098 0.03 Gasto educacion
12.66%= 0.05 . CE
Educacion superior 3,49 Y ()32 Q
0.39
Gini ingreso mercado neto +- 0.49

-08 -06 -04 -02 0.0 02 04 06

Coeficiente de concentracion (o Gini donde se indica)

Fuente: elaboraciéon propia con base en ENIGH 1996 y 2010.
Nota: el gasto programable excluye el gasto en servicio de la deuda interna y externa.



5 GASTO SOCIAL Y EFECTOS REDISTRIBUTIVOS :COMO SE COMPARA MEXICO CON
ARGENTINA, BRASIL Y URUGUAY?

En términos de ingreso por habitante, Argentina'’, Brasil y Uruguay son parecidos a México. Argentina y
Uruguay son también muy parecidos en términos de la desigualdad pre-gasto social (los coeficientes de Gini
medidos con el ingreso de mercado neto son muy parecidos.” Sin embargo, los tres paises son
considerablemente diferentes a México en términos del tamafio del estado y, por ende, de la cantidad de
recursos destinados al gasto social. En el Cuadro 5 puede observarse esto con claridad. Nétese que el
tamafio del gasto primario como proporciéon del PIB en Argentina y Brasil es casi el doble del de México.
Noétese también que la proporcion de gasto social a PIB es mayor en los otros tres paises (recuerde el lector
que en nuestra definicién de gasto social no incluimos el gasto en pensiones del sistema de la seguridad

social; de incluirse, las diferencias serfan todavia mayores).

En cuanto a rubros especificos, a excepcion del gasto en educacion en Uruguay, los demas presentan
proporciones de gasto a PIB mayores que México en todos los casos. Las diferencias mas marcadas (en
términos relativos) se observan en lo que se destina a gasto en transferencias directas.' En el caso de
Argentina, esto se explica por el programa conocido como la moratoria previsional que, esencialmente, se
trata de un programa de pensiones no contributivas (es decir, financiado con ingresos generales del
gobierno) de gran escala pero con una serie de riesgos en términos de los incentivos a la informalidad que
puede generar (Lustig y Pessino, 2014). En el caso de Brasil, la diferencia se debe a las pensiones por
circunstancias especiales que comprenden a las pensiones por invalidez, viudez, etc. y que en Brasil son

transferencias que se financian con impuestos generales (Higgins y Pereira, 2014).

CUADRO 5 - GASTO PRIMARIO Y GASTO SOCIAL Y SU COMPOSICION: ARGENTINA,
BRASIL, MEXICO Y URUGUAY (COMO PROPORCION DEL PIB EN %)

Estructura del gasto social: Argentina, Brasil, México y Uruguay

Gasto e Ingreso Publicos (como % del PIB) Ar(gzc(e)t(;;i)na (';1::)891; I\;[Zéoxlioc)o U(r;)%;;ty
Total Total Total Total
Ingreso Nacional Bruto per capita (PPP US$) 14,230 10,140 14,390 12,412
Gasto Publico Total® 43.2% 51.2% 25.7% 30.8%
Gasto Publico Primario© 40.6% 41.4% 23.7% 27.9%
Gasto Social 4 20.6% 16.2% 10.0% 13.0%
Transferencias Monetarias Totales 3.7% 4.2% 1.0% 2.3%
Transferencias Monetarias (excluyendo pensiones) 0.8% 3.7% 0.8% 1.7%
Pensiones No Contributivas ¢ 2.9% 0.5% 0.2% 0.5%

12 TLas encuestas de hogares de Argentina sélo cubren zonas urbanas que aproximadamente representan dos tercios de
la poblacién. Sin embargo, existen razones para pensar que los resultados para el sector urbano no deben de ser muy
diferentes a los resultados para el pais en su conjunto (Lustig y Pessino, 2014).

13 Brasil es considerablemente mas desigual.

14 Las transferencias directas incluyen todos los programas de transferencias focalizadas y pensiones no contributivas

o también llamadas de asistencia social.




Transferencias en Especie Totales f 12.9% 10.5% 7.7% 8.4%
Educacién 6.7% 5.3% 4.5% 3.7%

de la cual Educacién Superior 1.3% 0.8% 0.8% 0.8%

Salud 6.2% 5.2% 3.1% 4.7%
Contributiva ¢ 3.6% 0.0% 1.7% 2.3%

No Contributiva 2.6% 5.2% 1.3% 2.4%

Otro Gasto Social 4.0% 1.5% 1.3% 2.3%
Gasto No Socialh 12.8% 16.1% 11.1% 6.3%
Subsidios Indirectos 5.6% 0.1% 1.4% 0.0%
Otro Gasto No Social 7.2% 16.0% 9.7% 6.3%
Pensiones Contributivas i 7.2% 9.1% 2.6% 8.7%
Servicio de la Deuda 2.6% 9.8% 2.0% 2.9%

Notas:

a. afio de la encuesta entre paréntesis.

b. Gasto Publico Total = Gasto Publico Primario + Servicio a la Deuda (intereses y amortizaciones)

c. Gasto Puablico Primatio = Gasto Social (s/ Pensiones Contributivas) + Gasto No Social (s/ Pensiones Contributivas) + Pensiones
Contributivas

d. Gasto Social = Transferencias Monetarias Totales + Transferencias en Especie Totales + Otro Gasto Social

e. Para Brasil, la cifra de pensiones no contributivas incluye Gnicamente el principal programa de pensiones no contributivas, Beneficio de Prestagio
Continnada, sin incluir otros programas de pensiones no contributivas, tal como el de Pensiones para Circunstancias Especiales.

f. El andlisis de incidencia para Argentina incluye dnicamente el gasto publico en salud no contributiva. En Brasil, toda la salud publica es no
contributiva. El analisis de incidencia para Bolivia, México, Pert y Uruguay incluye tanto salud contributiva como no contributiva. Exceptuando
a Uruguay, el gasto en educacién y salud incluye tanto gastos recurrentes como gastos de capital; Uruguay solo incluye gastos recurrentes.

g. Argentina no incluye andlisis de incidencia para gasto publico en sistemas de salud contributiva o impuestos.

h. Gasto No Social = Subsidios Indirectos + Otro Gasto No Social. Nétese que el valor total para México difiere del trabajo de investigacion de
Scott préximo a publicacion en el Public Finance Review, debido a que el valor aqui excluye pensiones contributivas.

i. Otro Gasto No Social = Administracién Publica + cualquier otro gasto no social adicional que todavia no haya sido incluido. Nétese que el
valor para México difiere del trabajo de investigacién de Scott proximo a publicacion en el Public Finance Review, debido a que el valor aqui
excluye pensiones contributivas.

j- “Las “Pensiones Contributivas” reportadas para México corresponden al gasto publico federal en pensiones contributivas. Este valor difiere
del ingreso total de pensiones reportado en la encuesta de los hogares (4.0% del PIB, ajustado por Cuentas Nacionales). En el analisis de
sensibilidad en el trabajo de investigacién préximo a publicacién en el Public Finance Review, Scott utiliza 4.0%.

Fuente: Lustig, Pessino y Scott (2014).

Las diferencias en el gasto asignado a transferencias en efectivo se reflejan en diferencias en el efecto de
éstas en la desigualdad y la pobreza. En las graficas 5 y 6 se observa que los otros tres paises muestran una
reduccion significativamente mas pronunciada que México. En términos de pobreza extrema (medida aqui
con la linea internacional de US$2.50 diarios en poder de paridad de compra), llama la atencion la diferencia
entre Argentina y México que parten desde practicamente puntos iguales pero las transferencias reducen
mucho mas la pobreza en Argentina. También llama la atencién la comparacion con Brasil, porque a pesar
de empezar con una incidencia de la pobreza considerablemente superior en Brasil, la tasa de pobreza
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después de las transferencias es practicamente igual.”

GRAFICA 5 - TRANSFERENCIAS MONETARIAS Y GASTO EN EDUCACION Y SALUD Y
REDUCCION DE LA DESIGUALDAD: ARGENTINA, BRASIL, MEXICO Y URUGUAY
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Fuente: Argentina: Lustig y Pessino (2014); Brasil: Higgins y Pereira (2014); México: Scott (2014); Uruguay:
Buchelli y otros (2014).
Nota: afo de la encuesta entre paréntesis.

15 Cabe hacer algunos comentarios de cautela respecto a las comparaciones. En el caso de Argentina, las encuestas
s6lo cubren las zonas urbanas. Aun siendo cierto que la proporciéon de poblaciéon urbana en Argentina es muy alta
(cerca del 80 por ciento), en estas comparaciones estamos suponiendo que agregar la poblacién rural no generaria
cambios importantes (para mayores detalles sobre la validez de este supuesto, ver Lustig y Pessino (2013)). En el caso
de Brasil, los autores del estudio (Higgins y Pereira, 2014) aplicaron una metodologia para que el nimero de
beneficiarios de Bolsa Familia (el equivalente a Oportunidades) fuese igual al de los reportados en la cuenta publica,
ajuste que no se hizo en el caso de México (Scott, 2014). Sin embargo, Bolsa Familia es un componente relativamente
pequeflo del total de gastos en transferencias en efectivo asi que el impacto de este ajuste se espera que no sea muy

grande.



GRAFICA 6 - TRANSFERENCIAS MONETARIAS Y REDUCCION DE LA POBREZA EXTREMA:
ARGENTINA, BRASIL, MEXICO Y URUGUAY
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Fuente: Argentina: Lustig y Pessino (2014); Brasil: Higgins y Pereira (2014); México: Scott (2014); Uruguay: Buchelli y
otros (2014).
Notas: 1) para las definiciones de ingreso véase Diagrama 1; ii) pobreza extrema se define aqui usando la linea

internacional de US$2.50 paridad de compra por persona diarios; iii) afio de la encuesta entre paréntesis.

Respecto al impacto del gasto en educacion y salud en la desigualdad medida con el coeficiente de Gini para
el ingreso final (concepto que incluye la monetizacién de los servicios de educacion y salud), en la grafica 5
podemos observar que el efecto es mayor en los otros tres pafses. Nuevamente observamos que puntos de
partida similares en términos del Gini medido con el ingreso de mercado (como ocurre con Argentina,
México y Uruguay) terminan de manera diferente: Argentina y Uruguay reducen la desigualdad mas.
También observamos que puntos de partida muy diferentes como es el caso de Brasil y México, terminan en
un mismo punto final porque Brasil alcanza una mayor redistribucién no sélo con las transferencias en

efectivo sino también a través del gasto en educacion y salud.

La razén por la cual Argentina, Brasil y Uruguay muestran un mayor impacto del gasto social en la pobreza y
la desigualdad es sencilla: gastan mas y el gasto social es mas progresivo que el de México. Como se muestra
en la grafica 7, misma que presenta la reduccién del Gini que hubiera logrado México si hubiera tenido los
montos de gasto de estos paises (con el nivel de progresividad de México) o su nivel de progresividad (con
el nivel de gasto de México), respectivamente, el monto del gasto es el determinante principal.. E1 monto del
gasto explica practicamente toda la diferencia en el caso de las transferencias directas, y la mayor parte en el
caso del gasto social en su conjunto excepto en el caso de Argentina, donde el efecto de la progresividad
pesa mas (pero el analisis es menos comparable por las razones anotadas).
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GRAFICA 7: REDUCCION DEL GINI (DE INGRESO NETO DE MERCADO) DE MEXICO CON
NIVEL DE GASTO SOCIAL Y PROGRESIVIDAD DE ARGENTINA, BRASIL Y URUGUAY
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Transferencias Directas Gasto Social

Fuente: calculos propios con base en Argentina: Lustig y Pessino (2014); Brasil: Higgins y Pereira (2014); México:
Scott (2014); Uruguay: Buchelli y otros (2014).

En lo especifico, ¢como se compara la progresividad del gasto entre los cuatro paises? Cuando se combinan
todas las transferencias directas en efectivo, México muestra un indice de concentracién similar al de
Argentina, mucho mas progresivo que el de Brasil y menos progresivo que el de Uruguay.' En el caso del
gasto en educacion y salud, los otros tres pafses presentan una mayor progresividad de su gasto.'” El mayor
impacto redistributivo se debe, entonces, a una combinacién de gasto mayor y a una mayor progresividad en
el caso de Argentina y Uruguay, pero casi exclusivamente a un mayor gasto en el caso de Brasil. Cuando se
desagrega el gasto en educacion en primaria, secundaria y superior, se observa que en el caso de primaria y
secundaria, los otros tres paises tienen un gasto mas progresivo que el de México. Esto puede estar
correlacionado en parte con la mayor proporcion de poblacion rural en zonas dispersas en México para las
cuales llegar con servicios publicos es mas dificil, aunque mucho menos hoy que en el pasado. Refleja
principalmente la cobertura casi universal de la educacién publica en el nivel basico en México: 93% de la
matricula en educacién basica es publica, por lo que el unico espacio para una distribucién progresiva en
términos absolutos es el 7% en hogares de ingresos altos que opta por servicios privados, y la composicion
demografica que implica una mayor concentracién de poblacién en edad escolar en los estratos de menores

ingresos.

16 Para ver las transferencias en efectivo incluidas en los andlisis de incidencia y sus caracteristicas ir a

www.commitmentoequity.org: “Indicators” y abrir las pestafias “Flagship transfer programs” e “Income concepts by

country”’.
17 Sin embatgo, en el caso de Argentina el rubro de salud no incluye la salud contributiva por lo cual no es
estrictamente comparable. Por ejemplo, si se excluyera la salud contributiva en México el coeficiente de concentracién

mejorarfa en 37 puntos: de 0.04 a -0.33.
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En el caso de educacion superior, la historia es diferente. En México, dicho gasto es progresivo en términos
relativos y en mayor proporcion que en Brasil y sobre todo Uruguay. En Argentina es mas progresivo que
en México en un orden de magnitud idéntico a la diferencia entre México y Brasil: el coeficiente de
concentracion es doce puntos porcentuales mas bajo en Argentina que en México en el que, a su vez, dicho
coeficiente es doce puntos porcentuales mas bajo que en Brasil. ILlama la atencién, por cierto, el caso
uruguayo que en todos los demas componentes del gasto social aqui analizados muestra una relativa
progresividad.

En términos de la distribucién de beneficios entre grupos socioeconémicos y cobertura de los programas de
transferencias de efectivo de la poblacién en pobreza extrema (US$2.50 paridad de compra por persona por
dfa), México no aparece ni como el pafs que mas focaliza los recursos de transferencias directas en la
poblacién pobre, ni como el que més cobertura otorga a la poblacion en pobreza extrema a través de por lo
menos un programa de transferencia en efectivo (Cuadro 7). Del conjunto de transferencias directas, la
proporcién de recursos destinados a la poblacién con ingresos mayores a los US$50 diarios en México es
ligeramente mayor que la proporcion de poblaciéon en este grupo. Este resultado indeseable desde el punto
de vista redistributivo ocurre también en Brasil pero no en Argentina y Uruguay. Por otra parte, en
Argentina, Brasil y Uruguay, mas del 90 por ciento de la poblaciéon que tiene ingresos inferiores a los
US$2.50 paridad de compra por persona por dia recibe beneficios de por lo menos un programa de
transferencias directas. La cifra equivalente para México es del 73 por ciento.

CUADRO 6 - PROGRESIVIDAD DEL GASTO SOCIAL: ARGENTINA, BRASIL, MEXICO Y
URUGUAY

Argentina Brasil (2009) México Uruguay
(2009) (2010) (2009)
Ingreso de mercado neto 0.49 0.57 0.50 0.48
< Pensiones no contributivas -0.27 -0.48 -0.10 -0.53
§ § Programas de trans.ff.:renaas 0,50 058 0.54 061
S condicionadas
:g E ™ Total gasto en transferenc.ias 031 0.03 0.30 047
g en efectivo
g
9 Preescolar na -0.33 -0.24 -0.45
=
o
. < Primaria -0.39 -0.31 -0.25 -0.43
© =
3 s Secundaria -0.24 -0.21 -0.08 -0.12
o N
5 ~
;g a Superior 0.20 0.44 0.32 0.47
[
S Total gasto en educacién -0.20 -0.15 -0.09 0.1
Salnd -0.23 -0.11 0.04 -0.10
Gasto social -0.15 -0.09 -0.06 -0.16
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Definiciones de progresividad

Altamente progresivo en términos absolutos | < -0.4
Moderadamente progresive en términos absolutos | (-0.1,-0.4)
Neuntral en términos absolutos | (-0.1,0.1)
Progresivo en términos relativos | >0.1&<Gini
Neuntral | >0.1&=Gini
Regresivo | >Gini

Fuente: Lustig, Pessino y Scott (2014).

Notas: 1) Los principales programas de transferencias directas en efectivo por pais son los siguientes: Uruguay:
Asignaciones Familiares, Brasil: Bolsa Familia; México: Oportunidades; y Argentina: Asignacion Universal por Hijo; ii) afio de la

encuesta entre paréntesis.
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CUADRO 7 - DISTRIBUCION Y COBERTURA DE LAS TRANSFERENCIAS DIRECTAS ENTRE GRUPOS SOCIOECONOMICOS:
ARGENTINA, BRASIL, MEXICO Y URUGUAY

Distribucién: Proporcion de beneficios de acuerdo a Grupo de Ingreso b

Cobertura: Porcentaje de Individuos que reciben beneficios ¢

Pobres Pobres Pobres Pobres
extremos moderados extremos moderados
Grupos de Ingreso * y<2.5 2.5<y<4 y<4 4<y<10  10<y<50  y> 50 y<2.5 2.5<y<4 y<4 4<y<10  10<y<50  y>50
ARGENTINA (2009) 4
Transferencias
monetarias
Asignacién  Universal Por
Hijo 36.8% 20.9% 57.6% 37.0% 5.2% 0.2% 52.9% 46.6% 50.4% 20.6% 3.9% 3.7%
Pensiones No Contributivas 35.2% 7.4% 42.6% 37.3% 19.7% 0.3% 33.2% 19.2% 27.5% 17.5% 9.4% 3.4%
Todas las transferencias
monetarias © 34.6% 12.2% 46.8% 38.2% 14.7% 0.3% 91.9% 78.8% 86.6% 47.6% 15.2% 7.9%
Participacion del ingreso 1.2% 2.3% 3.5% 25.7% 62.2% 8.6% 1.2% 2.3% 3.5% 25.7% 62.2% 8.6%
Proporcion de la
poblacion 13.0% 8.9% 21.9% 42.6% 34.4% 1.1% 13.0% 8.9% 21.9% 42.6% 34.4% 1.1%
BRASIL (2009)
Transferencias
monetarias
Bolsa Familia 46.2% 23.3% 69.5% 26.5% 3.9% 0.1% 85.3% 63.5% 76.1% 25.3% 3.3% 0.4%
Pensiones No Contributivas
BPC  (Beneficio de Prestacao
Continnada) 36.9% 19.3% 56.2% 35.4% 7.9% 0.5% 5.5% 3.6% 4.7% 2.3% 0.5% 0.2%
Pensiones Especiales 9.9% 6.5% 16.4% 27.1% 42.6% 14.0% 12.5% 10.4% 11.6% 11.0% 10.0% 5.6%
Todas las transferencias
monetarias © 16.7% 9.6% 26.2% 27.6% 35.2% 11.0% 93.4% 73.8% 85.1% 42.4% 21.0% 10.8%
Participacion del ingreso 1.5% 2.5% 4.0% 15.1% 49.7% 31.2% 1.5% 2.5% 4.0% 15.1% 49.7% 31.2%
Proporcion de la
poblacion 15.1% 11.1% 26.2% 32.9% 36.1% 4.7% 15.1% 11.1% 26.2% 32.9% 36.1% 4.7%
MEXICO (2010)
Transferencias
monetarias
Oportunidades 38.5% 23.0% 61.5% 34.7% 3.7% 0.1% 64.2% 40.1% 52.4% 17.1% 2.2% 0.8%
Pensiones No Contributivas 23.7% 16.2% 39.9% 38.2% 21.4% 0.5% 10.2% 6.1% 8.2% 4.1% 2.2% 0.5%
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Todas las transferencias

monetarias © 29.5% 17.8% 47.3% 33.8% 16.6% 2.3% 73.1% 51.2% 62.3% 28.3% 12.2% 7.0%

Participacion del ingreso 1.7% 3.6% 5.3% 24.5% 54.4% 15.8% 1.7% 3.6% 5.3% 24.5% 54.4% 15.8%

Proporcion de la

poblacion 12.6% 12.3% 24.9% 40.8% 32.3% 2.0% 12.6% 12.3% 24.9% 40.8% 32.3% 2.0%
URUGUAY (2009)

Transferencias

monetarias

Asignaciones Familiares 20.8% 22.3% 43.1% 44.1% 12.7% 0.1% 80.0% 69.0% 73.9% 32.5% 5.0% 0.3%

Pensiones No Contributivas 20.1% 15.6% 35.6% 42.0% 21.9% 0.4% 19.7% 12.6% 15.7% 7.3% 2.0% 0.3%

Todas las transferencias

monetarias © 17.8% 16.0% 33.8% 40.5% 24.9% 0.8% 97.1% 92.8% 94.7% 69.1% 22.5% 2.2%

Participacion del ingreso 0.4% 1.1% 1.5% 10.0% 59.3% 29.2% 0.4% 1.1% 1.5% 10.0% 59.3% 29.2%

Proporcion de la

poblacion 5.1% 6.5% 11.6% 27.8% 53.8% 6.8% 5.1% 6.5% 11.6% 27.8% 53.8% 6.8%

Fuente: Argentina: Lustig y Pessino (2014); Brasil: Higgins y Pereira (2014); México: Scott (2014); Uruguay: Buchelli y otros (2014).

Notas: afio de la encuesta entre paréntesis; para definiciones y metodologia véase Lustig y Higgins (2013).
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En términos de efectividad, México logra una mayor reduccién de la desigualdad y la pobreza'® por “peso”
gastado en transferencias directas en efectivo que Brasil y Uruguay pero similar a la Argentina (Graficas 8 y
9). Sin embargo, en el caso del gasto social, el indicador de efectividad de México es el menor. Es decir, por
peso gastado en educacion y salud, México logra una reducciéon menor en la desigualdad dada la menor

progresividad de este gasto.

GRAFICA 8 - EFECTIVIDAD DEL GASTO Y REDISTRIBUCION: ARGENTINA, BRASIL, MEXICO
Y URUGUAY

Efectividad Redistributiva del Gasto Social
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Fuente: Argentina: Lustig y Pessino (2014); Brasil: Higgins y Pereira (2014); México: Scott (2014); Uruguay: Buchelli y
otros (2014).
Nota: La efectividad se mide como el cambio en puntos porcentuales del indicador en el numerador dividido por el

gasto correspondiente como proporcion del PIB. Para mas detalle véase Lustig y Higgins (2013).

18 La efectividad de las transferencias directas se mide como la razén entre dos vatiables. El numerador es la diferencia
en puntos porcentuales del Gini (incidencia de pobreza) del ingreso de mercado y del Gini (incidencia de pobreza) del
ingreso disponible. El denominador es la proporcién del PIB gastada en transferencias directas. Para el gasto social
total, la formula es analoga pero en lugar de medir la diferencia en el numerador con respecto al indicador con el

ingreso disponible, se le mide con el ingreso final.
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GRAFICA 9 - EFECTIVIDAD DEL GASTO Y REDUCCION DE LA POBREZA: ARGENTINA,
BRASIL, MEXICO Y URUGUAY

Efectividad del Gasto Social para Reducir Pobreza
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Fuente: Argentina: Lustig y Pessino (2014); Brasil: Higgins y Pereira (2014); México: Scott (2014); Uruguay: Buchelli y
otros (2014).

Nota: La efectividad se mide como el cambio en puntos porcentuales del indicador en el numerador dividido por el
gasto correspondiente como proporcion del PIB. Para mas detalle véase Lustig y Higgins (2013).

6 CONCLUSIONES

En el periodo analizado de 1996 a 2010 los recursos destinados al gasto social en México han aumentado y
también ha incrementado el grado de progresividad en todos sus componentes principales, excepto los
subsidios a los sistemas de seguridad social contributiva. Para esto ha contribuido el lanzamiento de
Progtresa/Oportunidades que por sus caractetisticas significé una reasignacién de gasto hacia patte de la
poblacién en extrema pobreza. Los avances en la progresividad del gasto social en educacion y salud han
estado asociados al gran impulso que se le ha dado al acceso a la educacion basica y los servicios basicos de
salud dirigidos a la poblacién no asegurada, sobre todo en las zonas rurales.

A pesar del indudable progreso, México esta aun a la zaga de pares como Argentina, Brasil y Uruguay donde
el impacto redistributivo y de reduccién de la pobreza del gasto social es mayor. En parte importante esto
se debe a las diferencias en los tamafios del estado ya que en Argentina y Brasil el gasto primario como
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proporcion del PIB es casi el doble del de México. Para el caso de la desigualdad, el mayor impacto de las
transferencias directas de los otros tres paises se debe enteramente a la diferencia del tamafo del gasto. En
el caso del gasto publico en educaciéon y salud, cuenta también que en los otros tres pafses el gasto es mas
progresivo.

Sin embargo, una comparacion cabal no puede basarse unicamente en el andlisis de un solo punto en el
tiempo y que ademads no incluye respuestas de comportamiento o de equilibrio general. Nuestro ejercicio
comparativo de incidencia del gasto social no incluye aspectos relacionados con los incentivos de los
programas y mecanismos de recaudacion, o la sustentabilidad del nivel de gasto social. En el caso argentino,
por ejemplo, existen serias dudas sobre que pueda mantenerse la gran expansion del gasto social de los afios
2000, periodo en que Argentina se ha beneficiado de términos de intercambio sumamente favorables y ha
recurrido a formas de financiamiento del gasto publico no recomendables (véase Lustig y Pessino, 2014).
En el caso de Brasil, es conocido que el sistema tributario genera una excesiva y distorsionante carga fiscal
(Higgins y Pereira, 2014).

El dnico otro pais de los cuatro incluidos que no tiene una carga fiscal y gasto excesivamente grandes
pareciera ser Uruguay: la diferencia de gasto primario a PIB entre México y Uruguay no es mucha (de
alrededor de 4 puntos porcentuales). La comparacion con Uruguay, sin embargo, tiene limitaciones dada la
enorme diferencia entre México y Uruguay en poblacién total (aproximadamente 112 y 3.4 millones de
habitantes, respectivamente) y el hecho de que Uruguay sea un pafs practicamente urbano, mientras que en
México la poblacién rural representa 22 por ciento de la poblacién (en 2010)."” En Uruguay el total de
personas en pobreza extrema es entre 50 y 100 mil habitantes y practicamente toda la pobreza extrema es

urbana.

Aun tomando en cuenta estos aspectos, la comparacion arroja resultados interesantes para México. Por una
parte, se corrobora un hecho conocido: la recaudaciéon de recursos es bastante menor que en sus pares (y
esto se acentia aun mas cuando se considera que de los ingresos totales en México sélo la mitad son
ingresos tributarios) y por ende México tiene menos recursos para redistribuir. En segundo lugar, la
distribucién del gasto en educacion y salud basica, es mas progresiva incluso en un pais de mayor tamafio
poblacional y con una alta proporcién de poblacion en pobreza extrema en el sector rural como es el caso
de Brasil, aunque el nivel de progresividad del gasto social en su conjunto para ambos paises es muy similar.
Tercero, la distribucion de las transferencias directas, si bien es progresiva, podria serlo mas: es importante
determinar qué conduce a que la proporcién de beneficios recibido por los hogares con ingresos superiores
a los US$50 diarios (en poder de paridad de compra) sea superior a su peso poblacional. En Argentina y
Uruguay esto no ocurre. El grado de progresividad logrado por Oportunidades no ha permeado a otras
transferencias (como Procampo y las becas educativas fuera de Oportunidades), como se podtia lograr con
un sistema de identificaciéon de beneficiarios integral, pero aun en el caso de Oportunidades no se ha logrado
focalizar en zonas urbanas con un grado de efectividad comparable a lo logrado en zonas rurales. Cuarto, en
contraste con los servicios basicos de salud y educacion, la cobertura de la poblacién en pobreza extrema
con programas de transferencias directas es menor en México que en los otros tres paises, incluyendo Brasil
cuya complejidad por tamafio y dispersion de la poblacidén en extrema pobreza es comparable o aun mas
desafiante que el caso de México.

19 Poblacién rural es aquélla que vive en localidades con menos de 2,500 habitantes.
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(4| WHAT IS CEQ?

Led by Nora Lustig (Tulane University) and Peter Hakim (Inter-American
Dialogue), the Commitment to Equity (CEQ) project is designed to analyze the
impact of taxes and social spending on inequality and poverty, and to provide

a roadmap for governments, multilateral institutions, and nongovernmental
organizations in their efforts to build more equitable societies. CEQ/Latin
America is a joint project of the Inter-American Dialogue (IAD) and Tulane
University’s Center for Inter-American Policy and Research (CIPR) and
Department of Economics. The project has received financial support from the
Canadian International Development Agency (CIDA), the Development Bank

of Latin America (CAF), the General Electric Foundation, the Inter-American
Development Bank (IADB), the International Fund for Agricultural Development
(IFAD), the Norwegian Ministry of Foreign Affairs, the United Nations
Development Programme’s Regional Bureau for Latin America and the Caribbean
(UNDP/RBLAC), and the World Bank. http://commitmenttoequity.org o

° The CEQ logo is a stylized graphical representation of a
° Lorenz curve for a fairly unequal distribution of income (the
) bottom part of the C, below the diagonal) and a concentration
o curve for a very progressive transfer (the top part of the C).





