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Resumen gjecutivo

El gasto social como herramienta redistributiva

Fundacion ETHOS, en colaboracion con Fundacion IDEA, presenta la serie El gasto
social en México. Esta sucesion de tres volumenes surgio a partir de una preocupacion
compartida sobre la efectividad del gasto social en nuestro pais, ya que representa una
proporcion notable del gasto publico y es una herramienta estratégica para mejorar
las condiciones de vida de la poblacion. El objetivo central de la Serie es estudiar la
definicion, transparencia y distribucion del gasto social. Con ello se pretende mejorar el
entendimiento sobre el tema, elevar el nivel del debate y formular propuestas de politica
publica que aumenten el impacto de esta herramienta.

El primer volumen de la Serie se publico en julio de 2008. En él se buscé responder qué
es el gasto social a partir de tres dimensiones: quién lo gasta, para qué se gasta y como
se gasta. Con respecto a éstas, se recomendd explorar el potencial del financiamiento
privado en el ambito social en nuestro pais, consensuar las areas de la politica social y
dar a conocer la cantidad total de recursos que la Federaciéon destina al financiamiento
de sus propositos sociales a través del gasto directo y de los gastos fiscales.

El segundo volumen surgio a partir de las limitaciones que en materia de transparencia
se encontraron durante el proceso de investigacion sobre el tema del gasto social y fue
presentado en noviembre de 2008. Los principales obstaculos se identificaron cuando
se intent6 analizar el gasto social tomando como referencia el Presupuesto de Egresos
de la Federacion (PEF) y el Presupuesto de Gastos Fiscales (PGF). En este sentido, se
recomendd mejorar los estandares de transparencia para el PEF y el PGE. Ello, debido
a que ambos documentos resultan esenciales para la toma de decisiones respecto del
financiamiento de los propdsitos sociales que persigue el Estado. Adicionalmente, se
senald la necesidad de que la informacion relativa a los gastos directos y gastos fiscales
con fines sociales fuera completa, relevante, oportuna y adecuada para el usuario.
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Resumen ejecutivo

El tercer y ultimo volumen busca analizar el impacto del gasto social total sobre la
desigualdad del ingreso. Existe un consenso en el ambito internacional de que contar
con un alto nivel de desigualdad resulta indeseable, no s6lo por razones éticas, sino
también por los efectos negativos que ésta puede tener sobre el desarrollo economico y
social de los paises.

En este sentido, las herramientas con las que cuenta el Estado para mitigar la desigualdad
son: el gasto social directo, impuestos y gastos fiscales. El analisis de este volumen se
centra principalmente en la primera. Ello, debido a que en los paises desarrollados,
asi como en los menos desarrollados, ha demostrado ser la principal herramienta
redistributiva.

En el caso de México, se analiza la incidencia del gasto social a partir de las principales
transferencias en especie y en efectivo del gobierno federal. Es asi como el efecto
redistributivo se explora a detalle en los rubros de educacion, salud, pensiones y
transferencias en efectivo que se distribuyen a través de los programas Oportunidades
y PROCAMPO.

En especifico, del analisis de este volumen se desprenden las siguientes conclusiones:

1. A pesar de que existen otras herramientas —-impuestos y gastos fiscales —la mas util
para incidir en la redistribucion del ingreso es el gasto social directo.

2. Lainformacion correspondiente a la distribucion de los gastos fiscales, tanto a nivel
internacional como nacional, es limitada. Para el caso de México, es necesario generar
y hacer publicos estudios oficiales sobre la distribuciéon de beneficios de algunos
gastos fiscales, en especial, los que impliquen una mayor pérdida recaudatoria, sean
mas controvertidos, o bien, tengan un fin redistributivo.

3. El gasto social directo disminuye la desigualdad del ingreso medido a través del
coeficiente de Gini en aproximadamente 0.10 puntos. La mayor parte de este impacto
se debe al efecto de las transferencias en especie que provee el Estado a los hogares
en forma de servicios educativos; la educacion basica es responsable de 40% del
efecto redistributivo total. De ahi la importancia de que los servicios educativos
cuenten con la calidad necesaria para que las transferencias se traduzcan en un
activo util para los individuos.

El gasto social como herramienta redistributiva

4. A pesar del efecto positivo, que en conjunto tiene el gasto social directo, las
transferencias sociales (en especie y en efectivo) presentan distintos resultados. Por
ejemplo, el gasto en primaria y los servicios de la Secretaria de Salud (SSA) son los
que tienen un mayor efecto en aminorar las brechas de desigualdad. Por otra parte,
el gasto en educacion superior y pensiones del IMSS muestran un efecto casi nulo.
Por su lado, las pensiones del ISSSTE tienen un efecto negativo.

5. En lo que respecta a los programas Oportunidades y al Seguro Popular, a pesar
de que muestran un menor efecto redistributivo que la educacion primaria y los
servicios de la SSA (debido a que ocupan una menor proporcién de recursos del
PEF), son las transferencias con mayor eficacia redistributiva. Es decir, por cada
peso gastado en estos programas se obtiene una mayor redistribucion.

6. Se encontré que algunas de las principales limitantes para reasignar el gasto social
y, por ende, mejorar el efecto redistributivo son:

-la legislacion,
-1a desigualdad del poder politico entre los ciudadanos, y

-la rigidez en la composicion del gasto publico.

De los hallazgos antes expuestos, se desprenden las siguientes recomendaciones:

i) senalar explicitamente qué transferencias integran la estrategia redistributiva
del gobierno para evaluar la capacidad redistributiva de las mismas, en forma
sistematica;

ii) promover la generacion de informacion desagregada y representativa a nivel local
de los beneficiarios de todos los programas de subsidios, asi como de la operacion,
calidad de los servicios sociales y del presupuesto que las unidades de los servicios
publicos realmente ejercen;

iii) en el caso del sistema de salud del IMSS se considera necesario aumentar su nivel
de progresividad; y

iv) con base en el concepto de gasto social total propuesto en el primer volumen de esta
Serie (suma del gasto social directo y gasto fiscal), se recomienda generar mayor
informacién y analisis en México sobre los gastos fiscales con funciones sociales
que tienen fines redistributivos.
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Resumen ejecutivo

Finalmente, se considera importante aminorar las brechas de desigualdad que existen
en México. Ello implica concentrar esfuerzos para que los recursos destinados al ambito

social cumplan de la mejor manera posible con su fin redistributivo, mejorando asi el
bienestar de quienes mas lo necesitan.
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El Gasto Social como Herramienta Redistributiva

Introduccion

El gasto social como herramienta redistributiva

Uno de los objetivos mas importantes del gasto social es disminuir la desigualdad en
el bienestar de la poblacion. Dada la eficiencia que el gasto social demuestra en esta
tarea, en la actualidad, existe un mayor interés en el tema por parte de los Estados,
organismos internacionales, politicos, académicos, medios de comunicacion y sociedad
civil. Lo anterior, por la conciencia que tienen dichos actores sobre el aumento en la
brecha entre ricos y pobres y las consecuencias negativas que trae consigo la inequidad
en el desarrollo de las sociedades.

En México, el gasto social es el area prioritaria del gasto publico: representa mas de
la mitad del gasto publico federal. En los ultimos 10 afios, éste crecié 80% en términos
reales, mientras que el gasto publico lo hizo en 54%.

Por su parte, la desigualdad se asocia con un mayor numero de personas viviendo en
pobreza, en especial, en paises en desarrollo. En dichos paises, las personas que viven
por debajo del ingreso medio resultan afectadas en dos ocasiones: primero, por estar en
la parte baja de la distribucion del ingreso mundial; segundo, por estar en la parte baja de
la distribucién del ingreso nacional (Ray, 1998). En este sentido, controlar la desigualdad
puede ayudar a disminuir la pobreza con mayor velocidad (Bourguignon, 2004).
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Introducciéon

El gasto social que el Estado destina a la poblacién en forma de servicios sociales y
transferencias en efectivo puede ser una herramienta util para disminuir los efectos de
la desigualdad en el bienestar de los individuos. Los servicios sociales (por ejemplo,
educacion o salud) son fundamentales en un pais como México, el cual presenta altos
indices de desigualdad en el ingreso sin considerar las transferencias (Gini = 0.486)1!
y en el desarrollo humano. Gracias a estos servicios, millones de personas tienen la
oportunidad de desarrollar sus capacidades y acumular capital humano; un activo
elemental para generar ingreso. Incluso, en la presente administracion (2006-2012), la
politica social y, por ende el gasto que la financia, tiene la misién explicita de promover
la igualdad de oportunidades.2

El analisis de incidencia del gasto social es un ejercicio riguroso que permite evaluar su
papel en disminuir la desigualdad. Organismos internacionales como el Banco Mundial,
la Comisién Econémica para América Latina (CEPAL) e instituciones gubernamentales,
como la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP), elaboran este tipo de analisis.
A través del mismo se calcula como el coeficiente de Gini del ingreso disminuye en
funcién de la cantidad de gasto y como éste se distribuye entre los hogares de los
distintos deciles de gasto.

En el presente volumen, se repasan algunos de los costos que la desigualdad impone al
desarrollo de los paises y los niveles de desigualdad del ingreso y del desarrollo humano
en México. A continuacion, se repasa el papel del gasto social en la redistribucion; cuales
son las herramientas con las que cuenta el Estado para redistribuir recursos, enfocandose
de manera especial en el gasto social.

Mas adelante, se analiza la distribucion de beneficiarios de las transferencias sociales en
educacion, salud, seguridad social y transferencias en efectivo, ordenados por deciles de
gasto. A partir de estos resultados, es posible evaluar el grado de progresividad del gasto
social y estimar qué transferencias son mas efectivas en redistribuir el ingreso.

En el ultimo apartado, se describen las principales limitantes para reorientar el gasto
social y promover una distribucion del ingreso mas equitativa. Algunas de éstas son de
caracter institucional, ya sea formal o informal. Ambas representan un obstaculo en el
camino hacia una mejor distribucién de beneficios sociales.

1.  Estimacion propia del ingreso corriente total menos las transferencias del gobierno, elaborada con datos de la
Encuesta de Ingreso y Gasto de los Hogares (ENIGH) 2006. (Ver Anexo 5).
2. Plan Nacional de Desarrollo (PND) 2007-2012.

El gasto social como herramienta redistributiva

Finalmente, entre las recomendaciones que emanan de este documento esta promover y
profundizar la evaluacion del gasto social al desempenar su papel redistributivo. Ello exige
contar con mayor informacion sobre la operacion, calidad y cobertura de los servicios
sociales; asi como sistematizar el analisis de incidencia que debe ir perfeccionandose para
extraer informacion util para los responsables de tomar las decisiones en la reasignacion
de recursos publicos. De igual manera, se insta a promover las politicas publicas cuyo
fin sea el de propiciar la acumulacion de riqueza entre los mas pobres, especialmente
aquellas destinadas a desarrollar el capital humano.

Este tercer y ultimo volumen de la Serie representa una invitacion a la sociedad civil,
legisladores, académicos y funcionarios publicos a reflexionar sobre la eficacia y potencial
de la intervencion del Estado, con especial énfasis en el gasto social.
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1 Primera parte

El contexto de la desiqualdad

El gasto social como herramienta redistributiva

1.1. ;Qué es la desigualdad?

En el contexto de las politicas publicas, la desigualdad es una situacién en la cual una
variable de bienestar se distribuye de forma sesgada entre distintos grupos poblacionales.
No hay una sola forma de medir la desigualdad. Puede ésta evaluarse en funcion del
ingreso, la riqueza, el consumo o el desarrollo humano, entre otras. Por lo general,
cuando se habla de desigualdad se hace referencia a la inequidad con la que se distribuye
el ingreso en una misma poblacion (Ray, 1998).

De acuerdo con Sen (1998), la desigualdad es un concepto multidimensional y algunas
de sus caras pueden ser causa de atencion y, por ende, de intervencion publica. Por su
parte, Tanzi (1998) considera que, entre éstas, figuran: la pobreza extrema, la falta de
acceso a ciertos bienes y servicios sociales, la justicia, e incluso la concentracion del
poder politico.

Las medidas de distribucién, como el coeficiente de Gini (Cuadro 1.1.), son utiles
para evaluar los resultados sobre el nivel de equidad entre grupos de poblacion. La
desigualdad horizontal es aquella que mide las diferencias entre localidades, mientras
que la desigualdad vertical lo hace al interior de las mismas.
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El contexto de la desigualdad

Cuadro 1.1. ;Cémo se mide la desigualdad?

El indicador mas usado en estudios empiricos sobre la distribucion de los ingresos entre
los miembros de las sociedad es el coeficiente de Gini (Medina, 2001). Este coeficiente
mide el grado de concentracion de la distribucion del ingreso entre grupos poblacionales
(Gradin & Del Rio, 2001) . A partir de este coeficiente también se puede medirla dispersion
del gasto. En este caso se le conoce como cuasi-Gini o coeficiente de concentracion
(CC). Para facilitar 1a lectura en este estudio llamaremos coeficiente de Gini a la medida
de dispersion del ingreso y cuasi-Gini o CC a la del gasto. En particular, ambas permiten
cuantificar lo alejada que una distribucion se encuentra de la distribucion perfectamente
igualitaria en la cual cada decil recibe la misma proporcion de ingreso o gasto.

Ambos coeficientes tienen ventajas, entre las que se encuentran:

e La propiedad de la relatividad, por la cual no se distorsiona el resultado ante
incrementos proporcionales en el ingreso o gasto (Ray, 1998); (Medina, 2001).

¢ Informacion resumida sobre la distribucion del ingreso o gasto en una sola medida.

e Facil interpretacion, pues el resultado de la distribucion se encuentra entre 0 y 1,
siendo 0 la equidad total y 1 la desigualdad maxima.

La formula utilizada para calcular el coeficiente de Gini (Anexo 2) y cuasi-Gini en este
estudio es:

CC=1-Y x{¥,+%, )
i=1

En donde # representa el numero de grupos (deciles, quintiles, etc.), x, la proporcién (o
porcentaje) de poblacién en el grupo 7; Y, el ingreso o gasto acumulado en el grupo i.

El coeficiente de Gini y el cuasi-Gini son medidas positivas: la medicion de sus niveles
de concentracion o dispersion no es suficiente para juzgar una distribucion del ingreso
(Gradin & Del Rio, 2001). En el presente estudio, estos coeficientes son una referencia
frecuente para ilustrar la distribucion del ingreso de la poblacion asi como la distribucién
de los beneficios sociales que el Estado les hace llegar.

El gasto social como herramienta redistributiva

1.2. Ladesigualdad normativay en otros ambitos

Una primera razon para equilibrar la desigualdad se asocia con el valor intrinseco que la
sociedad le otorga a la igualdad entre sus miembros. Desde esta perspectiva, se asume
que la igualdad en si misma es un valor (Ray, 1998). De lo anterior, se desprende que la
desigualdad representa un problema: su permanencia impone un costo a la sociedad.

Existen diversas manifestaciones que confirman el valor que la sociedad le confiere a
la igualdad. Esto puede corroborarse a través de lo que dictan las normas, las cuales
manifiestan “el deber ser” de los entes que integran una sociedad. Por ejemplo, en la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos (en adelante, la Constitucion)
existen varios preceptos que manifiestan de forma explicita e implicita la importancia de
la igualdad de las personas en distintos ambitos de la vida nacional. Incluso, ya desde el
Articulo 1° se estipula que todos los individuos gozan de las garantias de la Constitucién,
del cual se desprende que todos los mexicanos son iguales ante la Ley.

Asimismo, se reconoce que la igualdad no es deseable en todas las circunstancias, ya
que debe haber un balance entre la busqueda de la igualdad y el reconocimiento del
mérito. No hay una razon evidente para que un individuo que se esfuerza mas que otros
“no deba” gozar de un mayor retorno que el resto. En este sentido, se considera que
el trato desigual es permisible. En el mismo Articulo 1° de la Constitucion, se hace
explicita en qué situaciones se prohibe el trato desigual o discriminacién: origen étnico
o nacional, credo o condicion social, entre otras. Cabe resaltar que estas circunstancias
no se relacionan con el nivel de desempeiio individual.

Hay una segunda razon por la que la desigualdad no es deseable y debe considerarse
como un tema de politica publica central en la agenda de los paises: la desigualdad en
su caracter funcional (Ray, 1998). Desde esta perspectiva, se estudian las repercusiones
o costos que la desigualdad impone en otros ambitos, como el desarrollo econémico y
social de los paises. Esto se debe a que la dindmica de la desigualdad esta intimamente
relacionada con la dindmica del desarrollo, a pesar de que no hay conclusiones definitivas
sobre esta relacion (Fuentes, 2005).
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El contexto de la desigualdad

La desigualdad se asocia con un mayor numero de personas viviendo con un ingreso
por debajo del ingreso medio, lo cual, a su vez, esta relacionado con mayor pobreza
(OCDE, 2008). Por esta razon, se puede considerar que la desigualdad en los paises
en desarrollo es mas grave. Estos paises presentan un ingreso promedio menor al que
resulta suficiente para el bienestar de sus ciudadanos. Si ademas de esta limitante se
anade que este ingreso (bajo) se distribuye inequitativamente, entonces significa que
un namero alto de personas u hogares vive incluso con menos recursos economicos
de lo ya considerado insuficiente (Ray, 1998). En este contexto, los hogares de bajos
ingresos en paises en desarrollo por lo general resultan afectados por dos vias: por estar
en la parte baja de la distribucién del ingreso mundial y por estar en la parte baja de la
distribucion del ingreso al interior de sus paises (Ray, 1998). Por ejemplo, en el caso de
México, el 69% de los hogares registraron un ingreso menor al ingreso promedio, el cual
ascendio a 136,508 mil pesos en 2006.3

Anteriormente se pensaba que la desigualdad del ingreso era un paso necesario en el
proceso de desarrollo que resulta del crecimiento econémico y que ésta disminuiria
conforme el proceso de desarrollo evolucionara (Kuznets, 1955). A partir de dicho
pronunciamiento, se produjo una extensa literatura que estudia esta relacion. Se evidencid
que los estudios transversales (basados en una muestra de paises) no son apropiados para
hacer conclusiones en este ambito, debido a que el crecimiento econémico depende de
factores estructurales especificos en cada pais (Bourguignon, 2004). Asi, las conclusiones
de los estudios pueden estar sesgados hacia caracteristicas de los paises que integran la
muestra especifica de cada estudio (Ray, 1998), (Bourguignon, 2004).*

En oposicién alo que Kuznets propuso, existe evidencia que contradice que la desigualdad
disminuye conforme aumenta el nivel de crecimiento econdémico (Zeira & Galor, 1993),
(Deininger & Squire, 1997), (Tanzi, 1998). Estos estudios argumentan que el crecimiento
economico no siempre elimina las disparidades, sobre todo cuando la desigualdad de
los activos (riqueza) esta distribuida en forma inequitativa desde un principio. Incluso,
sugieren que la desigualdad del ingreso es un estado que tiende a perpetuarse por la
relacion que guarda con la riqueza y el crecimiento econdmico.

3. Estimaciones propias con base en el ingreso corriente total reportado en la ENIGH 2006

4. En el caso particular del estudio de Kuznets, se presume que la relacion encontrada entre los paises de nivel de
desarrollo medio y la alta desigualdad pudo ser resultado de que la muestra estuvo integrada por paises de América
Latina, una region que se distingue del resto por los altos niveles de desigualdad en el ingreso.

El gasto social como herramienta redistributiva

Una distribucion de la riqueza inicial inequitativa favorece que los individuos ubicados
en la parte baja de la misma enfrenten restricciones para empezar a acumular riqueza
(capital financiero, fisico y humano). El acceso desigual a la acumulacion de riqueza se
debe, en gran medida, a un fenémeno: la falta de colateral para que los pobres accedan
al crédito (Piketty, 1992), (Ray, 1998). Es decir, los individuos enfrentan restricciones
para trascender sus limites presupuestales para emprender negocios, comprar acciones
o bienes raices. Ello puede marcar la diferencia entre que los pobres puedan o no
acumular capital humano (Zeira & Galor, 1993). Por esta razon, los que nacen en familias
sin riqueza acumulada tienen menor probabilidad de ascender en la escala social.

De acuerdo con Tanzi (1998), este proceso se agrava por las normas sociales (formales e
informales) queimperan con mayor fuerzaenlospaisesen desarrollo. Contratos detrabajo,
rentas, tradiciones sobre el matrimonio, costumbres sobre herencias, los apellidos y las
redes de contactos son algunas de estas normas mencionadas. En particular, influyen
en los criterios de decision de las transacciones econdmicas, evitando que se rijan por
la dinamica de los mercados. En este sentido, fungen como una restriccion adicional
para impedir que la desigualdad se desvanezca. Estas normas sociales también limitan la
movilidad social. De hecho, las familias de bajos ingresos tienen mayor probabilidad de
permanecer en ese estrato a lo largo de varias generaciones (OIT, 2008); (OCDE, 2008).
Tanzi (1998) afirma que la literatura econémica pone poca atencion a este factor, el cual
suele tener efectos mayores al estimado en general. De lo anterior se desprende que la
desigualdad de la riqueza hoy determina la desigualdad del ingreso del manana.

La desigualdad de la riqueza inicial que persiste a lo largo de generaciones se asocia con
menores tasas de crecimiento econéomico. En un ejercicio hecho por Deninger y Squire
en 1997, se estudio la relacion de la desigualdad inicial del ingreso y de la tenencia de
la tierra con el subsecuente crecimiento econémico.” En los resultados se encontré
que la primera relacidon es negativa pero no es significativa, mientras que la segunda es
negativa y significativa (Grafica 1.1.), sobre todo en los paises en desarrollo. Esto quiere
decir que entre mayor haya sido la desigualdad inicial de la tenencia de la tierra, menor
fue el subsecuente crecimiento econémico (Deininger & Squire, 1997). De los 15 paises
en desarrollo que mostraron un coeficiente de Gini de la tierra arriba de 0.70, s6lo dos
crecieron mas de 2.5% entre 1960 y 1992.

5. El estudio se elaboré con datos que cumplen con los siguientes criterios ttiles para evitar sesgos en los resultados:
representatividad a nivel nacional y la inclusion de todos los ingresos de toda la poblacion. Esta informacion se obtuvo
de encuestas de datos primarios estadisticas oficiales y documentos de investigacion. Para la tenencia de la tierra se
utilizaron datos desde 1960 para 73 paises. Para el caso del ingreso se obtuvieron datos de so6lo 58 paises.
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Grafica 1.1. Paises con mayor igualdad en la distribucion inicial de la riqueza
tienden a crecer con mayor rapidez
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Una razon que explicaria la relacion negativa entre desigualdad de la riqueza y el
crecimiento econdmico, es que la primera desincentiva la inversion y ello repercute en
el segundo. Este razonamiento se explica con distintos argumentos en diversos estudios
que se comentan a continuacion.

De especial interés es el estudio de Alessina y Perotti (1993) en donde se detecta que la
desigualdad del ingreso alimenta el descontento social, incrementando la inestabilidad
politica. Esta ultima crea una mayor incertidumbre sobre los retornos a la inversion,
desincentivando asi la misma.b

Por su parte, la riqueza acumulada en combinacion con la tasa de interés influye en
quién puede invertir en capital humano. Los paises con alta desigualdad de la riqueza y
altas tasas de interés, o donde el acceso al crédito esta condicionado por un colateral, no
favorecen que un mayor numero de personas invierta en capital humano, por lo que se
promueve una baja productividad y un bajo crecimiento (Galor & Zeira, 1993), (Deininger
& Squire, 1997).

De igual manera, la desigualdad tiende a impedir politicas en favor del crecimiento
economico, lo que atrasa el desarrollo de mercados mas eficientes. En general, la
adopcion de estas politicas implica hacer reformas econdmicas que rompan con
instituciones (Tanzi, 1998) y ejercer una redistribucion de recursos en los distintos
niveles socioeconomicos. Aquéllos que tienen una posicion privilegiada en la distribucion
de recursos inicial pueden carecer de incentivos para perder recursos o el poder relativo
con respecto a los demas a causa de las nuevas politicas adoptadas (OIT, 2008).

Existe cierto acuerdo entre los economistas de que un mayor crecimiento econoémico es
fundamental para reducir la pobreza, siempre y cuando la distribucion del ingreso quede
mas o menos constante (Bourguignon, 2004). Incluso, de reducirse la desigualdad, la
cantidad de personas en pobreza puede disminuir mas rapido (Grafica 1.2.). En particular,
esto aplica para paises de ingreso medio y alta desigualdad, como es el caso de México.

6. Alessinay Perotti probaron esta relacién con base en una muestra de 70 paises en un periodo comprendido entre 1960
y 1985. La inestabilidad sociopolitica se midié con base en la propension a cambios de gobierno asi como indicadores
de descontento social y violencia politica.
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Grafica 1.2. Cambio en la pobreza de un pais de ingreso medio, alta desigualdad y
un crecimiento anual del ingreso per capita de 3%
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Cuando la pobreza y la desigualdad se reducen al mismo tiempo, entonces la cantidad
de pobres puede disminuir mas rapido. Pero si se reduce la pobreza sin variacién en
la desigualdad, puede tardar hasta tres veces mas tiempo lograr la misma reduccién
que si se realiza bajando la desigualdad de muy alta a media alta (Grafica 1.2.). Es
importante aclarar que el impacto de este cambio dependera del nivel inicial de ingreso
y la desigualdad (Bourguignon, 2004).

1.3. Ladesigualdad en México

Entre los factores que el Banco Mundial consideré que hacen deseable disminuir la
desigualdad en México (en la Revision sobre el Gasto Publico de 2003-PER, por sus
siglas en inglés) estan:

i) un alto nivel y su persistencia en el tiempo y
ii) la dificultad que impone a la movilidad social (alivio de la
pobreza).

El gasto social como herramienta redistributiva

México se ubica en la region del mundo con mayor desigualdad del ingreso: América
Latina (Corbacho & Schwartz, 2002), (Lustig N., 2008). Esta area geografica tiene la
mayor proporcion de paises con desigualdad alta medida con base en el coeficiente de

Gini (Grafica 1.3).

Grafica 1.3.La desigualdad del ingreso en el mundo
(Coeficiente de Gini)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de World Income Inequality Database, 2007. (UNU-WIDER).

En 2003, nuestro pais presenté la décimo tercera distribucion del ingreso mas desigual
de una muestra de 111 paises (Banco Mundial, 2004 a). Al interior de la region, presenta
una desigualdad similar al promedio de la zona (Grafica 1.4).” De acuerdo con la Base
de Datos Socio-Economicos de América Latina y el Caribe (SEDLAC, por sus siglas
en inglés), la desigualdad de México medida con base en el coeficiente de Gini fue de
0.51 en 2005. Dicho resultado se considera alto (Bourguignon, 2004) dentro del rango
observado de resultados de otros paises, el cual va desde 0.22 a 0.62.

7. Esta muestra incluye los tres paises mas poblados de la regién: Brasil, México y Argentina.
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Grafica 1.4.La desigualdad en América Latina, 1990-2005
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Para analizar la evolucion de la desigualdad es necesario hacer un analisis longitudinal
de los hogares en los diferentes deciles del ingreso (Ray, 1998). A pesar de no contar
con un analisis de esta magnitud, varios autores estimaron la desigualdad de México
y obtuvieron resultados siempre mayores a 0.45 (Anexo 1). En afos recientes, en
perspectiva internacional la desigualdad del ingreso muestra resultados similares al de
2005 (coeficiente de Gini= 0.51), con variaciones en un rango de 0.508 a 0.526% (Grafica
1.5).

8. Sin embargo, estos datos no arrojan conclusiones sobre la evolucion de la desigualdad del ingreso. Lo anterior se debe
a que fueron calculados con base en la ENIGH, la cual no encuesta a las mismas personas en distintos momentos del
tiempo.

El gasto social como herramienta redistributiva

Grafica 1.5. Distribucion del ingreso de México, 1989-2005
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la SEDLAC.

La desigualdad del ingreso (alta y persistente) que se observa en México y América
Latina se debe, en gran parte, a las diferencias en el capital inicial de los individuos: capital
humano y riqueza (Székely M., 1998). En el caso de México, el ingreso proveniente
de la riqueza® se distribuye de forma mas inequitativa (coeficiente de Gini = 0.88) en
comparacion con el ingreso corriente total (coeficiente de Gini = 0.478), de acuerdo
con datos de 2006.1° En el caso del primero, 87% de la poblacion se ubicéd por debajo
del ingreso medio, mientras que en el segundo se encontré que una menor proporcion
estuvo debajo del ingreso medio, 71%. Como ya se analizo, si la riqueza esta restringida
para unos pocos, en general, se promueve un bajo crecimiento econdémico y persistencia
de la desigualdad.

9. La desigualdad del ingreso (alta y persistente) que se observa en México y América Latina se debe, en gran parte,
a las diferencias en el capital inicial de los individuos: capital humano y riqueza (Székely M., 1998). En el caso de
Meéxico, el ingreso proveniente de la riqueza.

10. Elingreso proveniente de acervos fisicos y financieros acumulados (riqueza) se obtuvo con base en las percepciones
financieras y de capital de la ENIGH, 2006.
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Grafica 1.6. Desigualdad del ingreso por riqueza, 2006
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Fuente: Elaboracién propia con datos de la ENIGH 2006.

Por otra parte, a nivel local se mantienen diferencias marcadas en el Indice de Desarrollo
Humano (IDH) de los mexicanos. En este caso, el IDH es una medida util para apreciar
la desigualdad en educacion, salud e ingreso que hay entre las poblaciones de distintas
demarcaciones. También, refleja la calidad de vida y productividad futura de estos grupos
demograficos.™

11. Cada dimension (salud, educacion e ingreso) que integra el IDH se mide comunmente en funcion de cuatro variables
establecidas por la Organizacién de las Naciones Unidas (ONU): esperanza de vida al nacer, tasa de matriculacion
escolar, tasa de alfabetizacio y PIB per capita en ddlares ajustados por la Paridad de Poder de Compra (PPC). Por falta
de informacion a nivel municipal sobren estas variables en México, para medir el IDH a este nivel se utilizaron otras
variables similares: Probabilidad de sobrevivir el primer afo de edad, tasa de asistencia escolar, tasa de alfabetizacion,
ingreso promedio per capita anual en d6lares PPC. Para mayor detalle sobre los ajustes realizados al IDH municipal
ver (ONDH, 2005).
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La Oficina Nacional de Desarrollo Humano (ONDH) de las Naciones Unidas midié el
IDH al interior de los casi 2,500 municipios en México. Durante el ejercicio se encontrd
una brecha significativa entre el municipio mas desarrollado y el menos desarrollado.
El municipio con el IDH mas alto (la delegaciéon Benito Juarez de la ciudad de México),
tiene un indicador de 0.951."2 En contraste, el municipio menos desarrollado (Cochoapa
el Grande en el estado de Guerrero) registra un 0.435. Incluso, si comparamos estos
resultados con otros que el mismo estudio arrojo para diferentes latitudes, se observa
que en México coexisten niveles de desarrollo humano similares al de los paises mas
desarrollados y al de los menos desarrollados del mundo. En la Grafica 1.7 se muestra
que la delegacion Benito Juarez tiene un indicador mayor al del promedio de paises
con ingresos altos de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos
(OCDE). Por su parte, Cochoapa el Grande tiene un indicador menor al de Africa
Subsahariana.

Grafica 1.7.Los municipios de México en el contexto internacional del IDH, 2005
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12.  Uno representa el valor maximo de este indice.

31



32

El contexto de la desigualdad

El estudio del IDH a nivel municipal en México arrojo resultados que documentan la
enorme importancia de la desigualdad al interior de las entidades federativas como
elemento central para comprender la desigualdad nacional. Al analizar los resultados del
IDH municipal por Estado, se observa que al interior de las propias entidades existe una
desigualdad (desigualdad vertical) considerable. El caso de Oaxaca es ilustrativo, al ser
la entidad con una mayor dispersion entre el valor maximo y minimo del IDH (Grafica
1.8). Esta entidad tiene un municipio con el tercer lugar en desarrollo humano y otro con
el tercer peor resultado en este ambito (Anexo 3). En forma similar, se observa que la
desigualdad vertical al interior de varias entidades federativas es similar a la horizontal
observada a nivel nacional entre municipios.

Grafica 1.8.1DH 2005, promedio, maximo y minimo

0.95 4
0.85 .
075
Q.65
Q.55 4

045

0.35

lalisco
Yeraaquz

Sinaloa

Taxcdal

C::-Iirra_
Cozhuila
Cuintana Roo |

Baja Califorria
Baja California Sur|
Tabasao|
Aguascaliente 5:
Distrito Federal |
Morelos
Sonora |
Campeche
Guarajuatr:u.
Zacate cx |
Michoacin |
Querétaro |
Tamaulipas
Curango|
%an Luis Potosi|
M éntico|
Hicalgo
Muevo Ledn |
Fuebla |
Yucatdn |
Chiagpas |
Mayarit |
Guemeno|
chihuahua
Oaxaca

El promedio esta basado en la media aritmética de los resultados de los municipios de cada estado.
Fuente: Calculos de la ONDH 2008. IDH municipal 2000-2005. PNUD México.

El gasto social como herramienta redistributiva

En esta seccion se repas6 que la desigualdad del ingreso, sobre todo proveniente de
la tenencia de activos, tiende a perpetuarse y a generar bajo crecimiento econdmico.
Esto sucede porque la desigualdad puede limitar la inversion, incluyendo la del capital
humano. En este contexto, las politicas redistributivas —que a su vez no afecten la
inversion— son una opcidn que merece atencion y valoracion cuidadosa.

Por su parte, la politica social —y el gasto que financia a la misma— juega un papel
importante en la formacion de capital humano y otras capacidades de quienes se ubican
en la parte baja de la distribucion, a través de la provision de servicios sociales. Esto
es de especial importancia para quienes las condiciones derivadas de la desigualdad
les impiden invertir en capital humano y su tnica opcién son los servicios publicos. De
esta manera, las transferencias sociales que llegan en tiempo y forma a los beneficiarios
contribuyen a que estos individuos puedan desempenar funciones productivas en la
sociedad y usar el capital humano como un colateral para acceder al crédito, lo cual
favorece la acumulacion de riqueza.
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El papel del Gasto Social total
en la resdistribucion

El gasto social como herramienta redistributiva

Uno de los objetivos del gasto social es mitigar la desigualdad a través de un aumento en

el nivel de vida de la poblacién. De acuerdo con la CEPAL (2007) el efecto positivo puede
adoptar distintas formas:

e Impacto social en la poblacion objetivo, lo que se expresa en la variacion de los
indicadores sociales que representan los problemas que originaron la intervencion.
Por ejemplo, cuando hay una reduccion en la tasa de incidencia de alguna enfermedad
(polio, sarampidn, diabetes) como consecuencia de un programa gubernamental en
materia de salud, o bien apoyos alimentarios para evitar la desnutricion infantil, como
pueden ser los desayunos escolares.

e Impacto economico en el mediano y largo plazo, generado por los bienes y servicios
transferidos a los hogares, como puede ser el acceso a vivienda de interés social.

e Impacto redistributivo del ingreso en los hogares, al incrementar en el corto plazo
la distribucion monetaria. Un ejemplo de este impacto son las transferencias en
efectivo.

El tema central de este volumen esta relacionado con el ultimo punto y consiste
en exponer un panorama general sobre la eficacia del gasto social en su funcién
redistributiva
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2.1. Derechos humanosy gasto social

Para adentrarse en el papel del gasto social como una herramienta redistributiva, es
importante entender la relacion que dicho gasto guarda con los derechos humanos, en
especifico, el derecho a la alimentacion, a la salud, a la vivienda, al trabajo, a la educacion
y a la igualdad,”® entre otros. Para reafirmar los derechos humanos se requiere de
medios economicos y estrategias que hagan efectivo y eficiente el gasto social (Couret-
Branco, 2008). De esta forma, la distribucién de este gasto es una herramienta util para
hacer valer los derechos de toda la poblacion y no so6lo de algunos, como puede suceder
en contextos de alta desigualdad.

El reconocimiento de estos derechos esta plasmado en diversos tratados internacionales
de derechos humanos, lo que implica una aceptacion tacita como legislacion
consuetudinaria internacional (Amnistia Internacional, 2009).

Adicionalmente, los derechos humanos estan reconocidos dentro de la jurisprudencia
nacional de muchos paises. En el caso de México, éstos se reflejan en la Constitucion,
asi como en las leyes, programas y estrategias de politica social.

2.2. ;Como se justifica la intervencion del Estado en la

redistribucion?

La teoria clasica economica sobre el bienestar se enfoca en la eficiencia de los mercados
mas que en consideraciones distributivas (Birdsall & James, 1990). No obstante, lo
que pudiera considerarse como una asignacion eficiente en términos de un mercado
competitivo, al mismo tiempo podria ser una distribucion inequitativa (Harun, Rashid, &
Mohamed, 2008).1

13. De manera amplia, el principio de igualdad implica la igualdad real o sustancial, que se manifiesta en el goce y
ejercicio efectivos de todos los derechos de todas las personas. La igualdad sustantiva implica entonces que se den
las mismas oportunidades desde el principio y que [la persona] disponga de un entorno que le permita conseguir la
igualdad de resultados (Comision de Derechos Humanos del Distrito Federal, 2009).

14. Esta asignacion se refiere a un 6ptimo de Pareto, en donde existe un equilibrio en el que nadie puede mejorar
situacion sin empeorar el bienestar de alguien mas. Este equilibrio (econdmicamente eficiente) no es sensible a las
injusticias e inequidades en la asignacion de recursos, factores, bienes y servicios, o en la propiedad de éstos
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En principio, el mercado es quien debe distribuir las ventajas econémicasy el Estado quien
tiene que garantizar las leyes necesarias para que éste funcione en forma adecuada (como
los derechos de propiedad, respeto a los contratos, entre otros). Sin embargo, la acciéon
del mercado por si misma puede no ser justa y generar asi una serie de desigualdades
(Veras, 2006). En este sentido, el Estado asume un papel en la redistribucion para
equilibrar el ingreso u oportunidades entre sus miembros (Birdsall & James, 1990).
Esto lleva a que las funciones del Estado dentro de la economia busquen mayor equidad
social y no se limiten sélo a vigilar que el mercado funcione con eficiencia.

Ademas, de acuerdo con Harun, Rashid y Mohamed (2008), una sociedad con alto nivel
de desigualdad da pie a que el Estado implemente politicas redistributivas a través del
gasto social. Lo deseable es que la intervencién gubernamental mejore el bienestar social
original. No obstante, es importante mencionar que, en algunos casos, el bienestar puede
reducirse tras la intervencion del Estado. En este sentido, la diferencia en los efectos que
tiene la distribucion del gasto social de pais a pais, origina un debate sobre la eficiencia
de esta herramienta. En el caso de México, el gasto social resulta util para mitigar el
alto grado de desigualdad. Por ello, en nuestro pais éste es la principal herramienta
redistributiva de las altimas tres décadas (Scott J., 2001).

2.3. Herramientas redistributivas: gasto social directo,
impuestos y gastos fiscales

Los Estados usan tres herramientas para hacer mas equitativa la distribucion de los
ingresos:
i) el gasto social directo (transferencias en efectivo'® y en especie),
ii) los impuestosy
iii) los gastos fiscales.

15.  Otro término aplicable es subsidios monetarios.
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Las intervenciones de los gobiernos a través de estas tres herramientas, en teoria,
podrian tener un efecto positivo sobre el nivel de desigualdad.

Para entender el impacto de dichas herramientas en el ingreso de la poblacion, es
necesario, primero, definir los siguientes términos:

1. Ingreso de mercado: ingreso antes de impuestos y antes de la aplicacion de las
transferencias gubernamentales.

2. Ingreso neto inicial: el ingreso de mercado menos el pago de impuestos.

3. Ingreso disponible después de gastos fiscales: ingreso neto inicial tras la aplicacion del
gasto fiscal.

4. Ingreso disponible: el ingreso disponible después de gastos fiscales tras la aplicacion
de transferencias en efectivo.

5. Ingreso final: el ingreso disponible mas las transferencias en especie.

Figura 2.1.El ingreso tras considerar el efecto de las transferencias, los impuestos
y el gasto fiscal

INGRESO DE INGRESO NETO INGRESD DISFONIBLE
DESPUES DE GASTOS
MERCADO INICIAL FISCALES
- + + +
Impueastos Gasto Fiscal Transferencia en Tranferenci?s an

Lol o R = oy Sl inGResoDisponisLe Il INGRESO FINAL
INICIAL FISCAIES

Fuente: Elaboracién propia.

16. Estas definiciones se obtuvieron a partir de los trabajos de Calero Martinez & Costa Cuberta (2003) y de Goiii, Lopez
& Servén (2008).

El gasto social como herramienta redistributiva

La figura anterior muestra una manera integral de analizar la redistribucion del gasto
social total a partir de las tres herramientas antes enunciadas. Sin embargo, en la practica
no es comun encontrar estudios que analicen simultaneamente las tres herramientas.!”
Cada autor aborda de forma particular el analisis redistributivo de la intervencion
gubernamental.'

El analisis realizado por la OCDE (2009) expone divergencias en el nivel de efectividad
de algunas de las herramientas, lo que se desprende de las experiencias que tienen
paises desarrollados frente a otros menos desarrollados. En la Grafica 2.1 se muestra
que la desigualdad antes de impuestos y transferencias en efectivo es similar en ambos
grupos de paises. En especial, Alemania, Grecia, Italia, Polonia, Portugal y el Reino
Unido tienen niveles de desigualdad parecidos al de algunos paises latinoamericanos
(OCDE, 2009). No obstante, en los paises desarrollados el efecto positivo ex-post de la
accion gubernamental es sustancialmente mayor.

Grafica 2.1. Desigualdad del ingreso y redistribucion fiscal
(Coeficientes de Gini)

B Desigualdad antes de impuestos y transferencias en efectivo
A Desigualdad tras impuestos y transferendas en efectivo
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Fuente: (OCDE, 2009, P4g. 130)

17. Los estudios mas relevantes sobre la redistribucion del gasto social total en América Latina (como el de la CEPAL,
2007, y Goni, Lopez & Servén, 2008) carecen de este tipo de analisis.

18. Algunos sélo se centran en la inclusién de impuestos y transferencias en efectivo.

19. En especifico, el impacto de las transferencias en efectivo e impuestos puede analizarse de manera aislada o bien de
manera conjunta
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De la grafica anterior, se puede observar que el coeficiente de Gini de los paises en
desarrollo después de impuestos y transferencias en efectivo es muy similar al registrado
antes de la intervencién de los gobiernos. También, se tiene que “el indice de Gini de
desigualdad en los paises europeos de la OCDE arroja un promedio de 47.6 antes de
impuestos y transferencias [en efectivo], y cae a 28.2 después, mientras que en los paises
latinoamericanos la repercusion de los impuestos y transferencias [en efectivo] es casi
imperceptible en el indice de Gini, que pasa de 51.6 a 49.6” (OCDE, 2009, Pag. 130).

Al analizar el coeficiente de Gini después de las transferencias en efectivo e impuestos de
manera aislada, se observa que, en promedio, el impacto redistributivo de los impuestos
en América Latina es menor al de los paises europeos (ver Grafica 2.2). En este caso,
la incidencia del sistema tributario sobre la desigualdad del ingreso es relativamente
neutral, lo que quiere decir que el sistema impositivo no tiene un efecto significativo sobre
la distribucion del ingreso (Goni, Lopez & Servén, 2008).2° Por lo tanto, la capacidad
redistributiva en los paises latinoamericanos esta circunscrita principalmente al gasto
social.

Grafica 2.2. Porcentaje en el que se reduce el coeficiente de Gini tras la aplicacion
de transferencias en efectivo o impuestos "/
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/Se utilizaron encuestas de distintos afos que van de 1984-2003.
Fuente: Dayton-Johnson, 2008

20. Debido a que el coeficiente de Gini después de impuestos (directos e indirectos) es muy similar al del ingreso bruto
(Ver Tabla A4 del Anexo 4).

El gasto social como herramienta redistributiva

Debe aclararse que el analisis de la OCDE (2009) sélo considera el efecto de las
transferencias en efectivo e impuestos y excluye un elemento fundamental como lo es el
impacto de las transferencias en especie. En algunos paises, éstas ultimas representan
un componente crucial en la funcién redistributiva (ver parte 3 de este volumen). De
este modo, las diferencias antes expuestas entre paises desarrollados y en desarrollo
deben analizarse con cautela, debido a la no inclusién de las transferencias en especie
dentro de esta funcion. Por ejemplo, en el caso de México, tan so6lo las transferencias
en especie de salud y educacion representaron el 62% del presupuesto social en 2008
(ETHOS e IDEA, 2008).

A pesar de que la incidencia de los impuestos sobre la desigualdad es mayor en el caso
de los paises desarrollados, las transferencias en efectivo en dichos paises tienen un
mayor impacto en lo que respecta a su funcion redistributiva. Esto se debe a que, en
términos generales, el alcance redistributivo de los impuestos es limitado. Por una parte,
el tipo de impuestos que podria coadyuvar a esta funcién unicamente recaen sobre los
contribuyentes formales, por lo que entre mas amplia sea la base de contribuyentes,
mayor podria ser el impacto o la incidencia de la politica tributaria. Sin embargo, entre
menor sea la base de contribuyentes, como en el caso de México, estas medidas tienen
menor repercusion.

Por otra parte, para buscar un equilibrio entre equidad y eficiencia en el sistema fiscal,
habitualmente la politica tributaria combina impuestos directos y proporcionales
(por diseno generalmente progresivos, ya que se aplican tasas crecientes en funcion
del nivel del ingreso), e indirectos (por disefio generalmente regresivos, al aplicarse
tasas impositivas independientes del nivel del ingreso), los cuales amplian la brecha
de desigualdad (Ver Anexo 4). Asi pues, los impuestos estan limitados en su funcién
redistributiva, tanto por el nimero contribuyentes a los que éstos impactan, como por su
mismo disefio.

Es importante mencionar que el estudio de la OCDE (2009) deja de lado el analisis
de los gastos fiscales con fines sociales. Como se senala en el primer volumen de esta
Serie, dichos gastos fiscales implican una pérdida recaudatoria que el Estado asume
con el fin de proveer bienestar social a los contribuyentes (algunos ejemplos en México
incluyen la tasa cero del Impuesto al Valor Agregado (IVA) en alimentos y medicinas, las
deducciones de primas de seguros de gastos médicos, honorarios médicos y dentales),
éstos también representan una herramienta de redistribucion
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fundamental que, en la practica, ha sido poco analizada.?! En este sentido, resulta
deseable que exista mayor accesibilidad a la informacion que se genera en el pais en
relacion a la incidencia de los gastos fiscales de manera que se cuente con un panorama
completo sobre la distribucién del gasto social total.

Como primer paso para el analisis de los gastos fiscales con fines sociales, resulta
necesario contar con informacion sobre el ingreso disponible después de gastos fiscales
(Figura 2.1). El estudio mas reciente de la SHCP (2009) sobre la “Distribucion del pago
de impuestos y recepcion del gasto publico por deciles de hogares y personas”, incluye
un breve analisis sobre la proporcion del gasto de las familias en los bienes y servicios
sujetos a distintas tasas del IVA. En él, se concluye que las familias en los deciles de
ingreso mas alto gastan mas en los bienes y servicios exentos de impuestos.? Esto da
pie a reconsiderar si estos grupos deben ser los que mas se beneficien del esquema
de exencion, asi como la permanencia o eliminacion del mismo (Tabla 2.1). En el caso
del agregado de bienes y servicios sujetos a la tasa cero, son los hogares de menores
ingresos quienes resultan mas beneficiados.

21. Para mayor informacién sobre este tema se recomienda leer la seccién 2.3.2 del primer volumen de esta Serie.

22. Los contribuyentes exentos no tienen derecho al acreditamiento o devolucién del impuesto trasladado por los
proveedores de sus bienes y servicios; en cambio los contribuyentes sujetos a la tasa 0% tienen el derecho o beneficio
de exigir al fisco el monto del importe pagado en el proceso de produccion y que trasladaron a sus proveedores de
bienes y servicios.

El gasto social como herramienta redistributiva

Tabla 2.1.Composicion del gasto familiar en bienes y servicios sujetos alas distintas

tasas del IVA
Por tipo de tasa (%)

Tasa
Deciles de ingreso General Tasa Cero Exentos de IVA
| 400 4.7 18.3
n FER 36 223
n 463 322 216
v 48,1 30.1 218
E v 51.4 26.6 22,1
En
2 Vi 527 25.0 7222
B Vil 558 22.0 221
(=1
g VIl 50.4 19.2 1.4
(1]
g IX £2.2 149 228
[=]
i X 657 10.3 240
? Promedio 583 19.1 226
Q
g | 400 415 18.5
=
o n 411 36.0 0.9
e n 410 334 26
&5 y
5 Vi 480 0.2 21.9
8 48.1 0.2 17
=
& i 52.4 256 22.0
vl 535 24,1 224
Vil 57.8 210 21.2
X 60.4 17.0 2256
X £5.2 11.0 237
Promedio ta3 19.1 226

Fuente: SHCP, 2009, Pag. 22.
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El mencionado analisis de la SHCP no se elabora de manera desagregada, esto es, para
cada gasto fiscal incluido dentro de las distintas tasas de IVA. Por ejemplo, no se sabe
de manera especifica quiénes se benefician de la tasa cero en alimentos y medicinas o
de la exencion en los servicios de ensenanza, entre otros. Tampoco se sabe quiénes son
los principales beneficiarios de los gastos fiscales de otros impuestos (deduccién en el
Impuesto Sobre la Renta (ISR) por consumo en restaurantes o exencién en el Impuesto
Sobre Automoviles Nuevos de acuerdo con su valor, entre otros), ni de los gastos fiscales
con fines sociales.? En particular, la ausencia de estudios de esta indole impide verificar
si un componente del gasto social total (gastos fiscales con fines sociales) cumple o no
con un objetivo redistributivo.*

En el contexto internacional, es mas factible encontrar informacion sobre la distribucién
del gasto social directo que sobre la distribucién del gasto fiscal. No obstante, es deseable
que en nuestro pais se elaboren estudios oficiales sobre la distribucion de beneficios
de algunos gastos fiscales, en especial aquellos que impliquen una mayor pérdida
recaudatoria, sean mas controvertidos, o bien, tengan un fin redistributivo.

Un estudio detallado que sirve como ejemplo de como se podria analizar la distribucion
en México de los gastos fiscales con fines sociales es el elaborado por Eissa & Hoynes
(2008), donde se examina el Crédito al Impuesto sobre el Ingreso Percibido (Earned
Income Tax Credit, EITC). De acuerdo con los autores, el EITC representa uno de los
principales gastos fiscales dirigido hacia las familias de bajos ingresos en los Estados
Unidos, razon por la cual se justifica su existencia dentro del presupuesto de gastos
fiscales de dicho pais.?

23. Todos aquellos contemplados en la pagina 58 del volumen 1 de esta Serie.

24. Se considera que algunos de ellos podrian tener otros objetivos.

25. E1 EITC es un gasto fiscal con fines sociales (crédito fiscal reembolsable) que se introdujo en 1975, cuyos beneficios
estan condicionados a dos variables principales: i) nivel de ingreso y ii) numero de hijos. En lo que respecta a la
primer variable, el crédito representa un porcentaje fijo del ingreso hasta un tope maximo, después del cual, dicho
porcentaje va disminuyendo. Asimismo, los beneficios varian de acuerdo con el numero de hijos (ninguno, uno y dos
0 mas hijos)

El gasto social como herramienta redistributiva

Cuadro 2.1.El EITC en Estados Unidos

En 2007, se estimo6 que 22 millones de familias se beneficiaron del EITC con
un costo total para el gobierno federal de alrededor de 43 mil millones de
doélares. Actualmente, dicho gasto fiscal es uno de los diez gastos fiscales mas
cuantiosos del sistema federal de impuestos al ingreso (Oficina Estadounidense
de Rendicion de Cuentas Gubernamentales, 2005).

Adicionalmente, el estudio de Eissa & Hoynes (2008) muestra que los
beneficios del EITC se concentran en los primeros deciles de ingreso (ver
Griafica 2.3), convirtiendo a éste en un gasto fiscal progresivo. Cerca del 35% de
los beneficios se concentran en el tercer decil. En el segundo y cuarto decil, se
ubican poco menos de un cuarto de los mismos, respectivamente. En el primer
decil (donde hay pocos beneficiarios elegibles), se registra tan s6lo un 5%.

Grafica 2.3. Porcentaje de los Beneficios Totales del EITC y Beneficiarios por
decil de ingreso, 2004
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Fuente: Elissa & Hoynes, 2008, pag. 35.
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2.4. Estrategias de intervencién del gasto social

El gasto social se utiliza para financiar bienes y servicios sociales, los cuales pueden
servir para equilibrar el bienestar de la sociedad. Los planes y programas de politica
social pueden adoptar algunas de las siguientes estrategias:

a) de corto/largo plazo

b) transferencias en efectivo/especie,

¢) transferencias focalizadas/universales y
d) progresividad/regresividad.

a) Estrategias de corto/largo plazo

Las estrategias de corto plazo buscan corregir en el menor tiempo posible una situaciéon
adversa. Por ejemplo, en el caso de un desastre natural (huracan, inundacion, terremoto)
los gobiernos pueden apoyar a los damnificados a través de acciones expeditas como
entregas de despensasy viveres, campanas para evitar brotes epidemioldgicos o provision
de albergues temporales, entre otras. Ya que los resultados de este tipo de estrategias
son palpables con prontitud por los beneficiarios, resultan atractivas politicamente.

Las estrategias de largo plazo, por su parte, pudieran ser menos atractivas pues sus
efectos no se hacen evidentes con la misma rapidez. Ademas, su implementaciéon puede
requerir de reformas estructurales mas complejas que otorgan certidumbre sobre su
continuidad, a pesar de las sucesiones politicas. Para algunas naciones, las ventajas
asociadas a estas estrategias estan relacionadas con la formacion de capital humano y
todos los beneficios que se desprenden de ello.

b) Transferencias en efectivo/especie

Las transferencias en efectivo incluyen los montos que se destinan en forma directa a los
beneficiarios de las pensiones, seguro de desempleo o programas de asistencia social,
entre otros. Por ejemplo, el programa Oportunidades en México busca el desarrollo de
capacidades para la poblacion en pobreza extrema a través de apoyos condicionados® en
educacion, salud, nutricion e ingreso.

26. Algunos ejemplos de acciones de corresponsabilidad incluyen: i) que los becarios de educacion basica estén inscritos
y se certifique su asistencia regular a la escuela, ii) que los beneficiarios se registren en la unidad de salud que les
corresponda, iii) que todos los integrantes de la familia asistan a sus citas programadas en los servicios de salud.

El gasto social como herramienta redistributiva

Los apoyos monetarios se entregan bimestralmente a las madres de familia y se dividen
en las siguientes categorias:

i)  apoyo alimentario ($210 pesos por mes),
ii)  apoyo energético ($55 pesos por mes),
iii)  apoyo vivir mejor ($120 pesos por mes),
iv)  apoyo adultos mayores de 70 afios (8295 pesos
por mes) y
v)  apoyo educativo (SEDESOL, 2009).2

Otro ejemplo es el programa de transferencias monetarias conocido como Chile Solidario,
el cual surgi6 a partir del ano 2002 con el objeto de aliviar a las familias en situacion de
extrema pobreza en dicho pais. En la primera etapa del programa, el gobierno chileno
entrega un bono en efectivo a las mujeres jefas de hogar o a la pareja del jefe de familia.”
Ademas, las familias reciben otros subsidios monetarios como: Subsidio Unico Familiar,
para todos los nifios y ninas menores de 18 afios; Pension Asistencial de Vejez, para
todos los mayores de 65 anos; Pension Asistencial de Invalidez, a quienes corresponda,
y Subsidio de Agua Potable (MIDEPLAN, 2009).

Por su parte, las transferencias en especie se asocian de manera general a la provision
de servicios de salud publica, educacion y vivienda. Por lo mismo, estas transferencias
incluyen a las prestaciones de seguridad y asistencia social. En particular, los servicios
a los que pueden acceder los hogares se relacionan con los cuidados infantiles, la
atencion médica, odontologica y hospitalaria, entre otros. En este sentido, las razones
mas importantes y que con mayor frecuencia se emplean para justificar las ayudas en
especie son aquellas que “parten de la idea de que la ‘sociedad’” desea que todos los
individuos consuman al menos un minimo de ciertos bienes que se consideran basicos o
necesarios” (Piedra & Jaén, 2008)

¢) Transferencias focalizadas/universales

De acuerdo con la poblacion objetivo que atienden, las transferencias pueden ser
focalizadas o universales.

27. El apoyo educativo varia de acuerdo con el grado escolar y, a partir de secundaria, las mujeres reciben un monto
superior.

28. Los montos de los bonos son alrededor de USDS 18 mensuales durante los seis primeros meses, USDS 14 mensuales
entre el mes 7 y el afio, USD$ 9.5 mensuales entre los meses 13y 18, y un monto equivalente al Subsidio Unico
Familiar (SUF) durante los ultimos 6 meses. Después de 24 meses en el Programa Puente, las familias reciben un
Bono de Egreso durante tres afios.
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Ello se debe a que “desde el punto de vista del diseno de las politicas sociales, la
heterogeneidad de la pobreza tiene como consecuencia la necesidad de desarrollar
politicas complejas y sistémicas: universales y, al mismo tiempo, selectivas y orientadas
hacia grupos especificos [focalizadas]; es decir, las politicas y los programas tienen

un caracter dual [...]” (Arriagada & Mathivet, 2007, Pag. 7).

“Mediante el gasto publico social, tanto las intervenciones focalizadas como aquellas
de caracter mas universal buscan generar un efecto positivo, idealmente en forma
permanente, en las condiciones de vida de la poblacién” (CEPAL, 2007, Pag. 18). Sin
embargo, existen opiniones encontradas acerca de cual es la manera mas eficiente de
ejercer el gasto social.

Por ejemplo, en algunos paises europeos, las politicas de gasto social son principalmente
de tipo universal o sin restriccion en el acceso, de manera que el Estado distribuye los
recursos disponibles entre todos los ciudadanos (Vargas, 2000). Las directrices incluyen
educacion gratis o0 mas econémica para todos en instituciones educativas publicas, con
altos estandares para desanimar la demanda por escuelas privadas; el cuidado de la
salud debe ser accesible y las ayudas para todas las familias con hijos, en vez de aplicar
la comprobaciéon de ingresos. Todo lo anterior, para lograr menor pobreza y menor
desigualdad social (Hernandez, 2006).

Los defensores de las politicas universales tienen como referencia la experiencia europea
donde la pobreza se combate con éxito en el marco de este tipo de politicas (Vargas,
2000).%

Aun cuando éstas resultan exitosas en ciertos paises, se reconoce que también tienen
sus desventajas:

e Fomento a la regresividad: Al no ser selectivas, podrian beneficiar a ciudadanos de
mayores recursos sin que en realidad lo necesiten.

29. Cabe resaltar que estas politicas fueron menos comunes en los paises desarrollados a partir de la década de los 80
debido a los cambios demograficos, amplio desempleo y presiones presupuestales (Mkandawire, 2005).

El gasto social como herramienta redistributiva

e Exceso de recursos gubernamentales: Dichas politicas representan un alto costo para
el Estado debido a las grandes transferencias de recursos. Su implementacion es
mas viable en paises con politicas fiscales que promueven una fuerte recaudacion.

e Distorsion de incentivos: Se pueden desviar los incentivos de las personas. Por
ejemplo, el seguro universal de desempleo podria ser utilizado por individuos de
manera inadecuada, lo cual generaria costos para el Estado al “mantener” a personas
que en estricto sentido, no lo necesitan.

En diversos paises latinoamericanos se prefiere focalizar el gasto y dirigirlo a sectores
especificos de la poblacién a través de programas de transferencias condicionadas que
constituyen un punto esencial de las estrategias de reduccion de la pobreza (CEPAL,
2001). Sin embargo, este método, a pesar de contar con ventajas tan importantes —como
el hecho de que implica el uso de menores costos para alcanzar el objetivo deseado y
que a corto plazo los efectos redistributivos y el bienestar parecen ser mas visibles—,
también tiene una serie de desventajas.

Para Sen (1992) no siempre es facil reconocer quienes son los mas necesitados, por lo
que se puede incurrir en ciertos costos de focalizacidn, tales como:

e Distorsion de informacion: Ocurre cuando las personas que no cumplen con las
caracteristicas necesarias para recibir las ayudas focalizadas sesgan la informacion
sobre su situacion socioecondmica para recibir el apoyo.*

e Distorsion de incentivos: La reduccion de horas de trabajo de los beneficiarios de los
subsidios focalizados, ya que dichos subsidios pueden distorsionar sus incentivos en
lo relativo a la busqueda de ingresos.

e Estigma social: Se produce cuando los beneficiarios del sistema de ayudas se
reconocen como “pobres”, lo cual afecta su autoestima y dignidad ante la sociedad.

o Costos administrativos: Surgen por la necesaria recolecciéon de la informacién para
poder llevar a cabo la focalizacion de las ayudas

30. Aquitambién se podrian incluir los costos en los que se incurre al “duplicar” ayudas. Las personas pueden distorsionar
la informacion con la finalidad de ser beneficiarios de diversos programas sociales.
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El debate sobre cual estrategia de gasto es mas adecuada o implica mayor eficiencia
es complejo, por lo que en mas de una ocasion se concluye que ambos enfoques tienen
ventajas y desventajas. En este sentido, resulta importante que ambos se complementen
(Vargas, 2000).

d) Progresividad/regresividad

De acuerdo con la CEPAL (2001), el gasto social es progresivo cuando se da una
redistribucion (transferencias o beneficios, por ejemplo) en mayor medida hacia los mas
necesitados.®® Asimismo, “la progresividad depende de la cobertura que alcanzan las
prestaciones sociales que financia, de la modalidad de su financiamiento y de la utilizaciéon
de instrumentos de focalizacion adecuados en los gastos orientados a combatir la pobreza
y la vulnerabilidad social” (CEPAL, 2007, Pag. 8). Por otra parte, los beneficios regresivos
son aquellos que implican la situacion contraria, en donde las transferencias benefician
mayormente a los grupos de altos ingresos.

Un ejemplo de transferencias focalizadas en efectivo que, por sus caracteristicas, resultan
progresivas, son los programas:

-Bolsa Escola en Brasil

-Subsidio Unico Familiar Solidario en Chile

-Familias en Accion en Colombia y

-Oportunidades en México (Goii, Lopez & Servén, 2008).

La mayoria de estos programas de subsidios implican, entre otros beneficios, una
transferencia directa en dinero por un tiempo determinado a familias en situacién de
pobrezay se solicita, como contrapartida, cumplir ciertas metas en el ambito de la
educacion, salud y nutricion (Arriagada & Mathivet, 2007).

31. Laprogresividad del gasto también puede darse cuando aquellos beneficiarios que tienen posibilidades de acceder a
servicios de mejor calidad (por lo general, asociados al sector privado) se autoexcluyen, dejando como beneficiarios
a aquellos que no tienen los medios para optar por dichos servicios.
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Tercera parte

El impacto del Gasto Social sobre
la brecha de desigualdad en Mexico

El gasto social como herramienta redistributiva

El gasto social que el Estado transfiere a la poblacion en forma de servicios sociales
y transferencias en efectivo puede ser una herramienta til para disminuir los efectos
de la desigualdad en el bienestar de los individuos, siempre y cuando éste se ejerza
de forma eficiente. Los servicios sociales (como educacion, salud u otros) pueden
desempenar un papel fundamental en un pais como México, el cual presenta un alto
indice de desigualdad en el ingreso (coeficiente de Gini = 0.486) y del IDH (Grafica 1.7).
Gracias a estos servicios, millones de personas pueden aprovechar la oportunidad de
desarrollar capacidades y acumular capital humano, un activo elemental para generar
ingreso. Incluso, en la presente administracion, la politica social y, por ende el gasto que
la financia, tiene la mision explicita de promover la igualdad de oportunidades.®

Los paises con mayor éxito en equilibrar la desigualdad son los que mas han invertido
en el desarrollo del capital humano, sobre todo en el de los mas pobres (Ortiz, 2007).
En este sentido, la composicion y la redistribuciéon del gasto publico a partir de estas
evidencias atraen la atencion de los analistas de politica publica.

De acuerdo con la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), se estima que a mayor
gasto publico en beneficios sociales, menor desigualdad (medida a partir del ingreso).

32. PND 2007-2012
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Grafica 3.1.Relacion entre gasto social y desigualdad, 2005
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Nota: Para Canada, Holanda, Inglaterra, Japon, Suiza y Turquia los datos del coeficiente de Gini corresponden al altimo afno disponible.
Fuente: Los datos del coeficiente de Gini se obtuvieron de las bases de la ONU. El gasto social proviene de las bases de datos

de la OCDE

En la Griafica 3.1, los casos de Estados Unidos y Suecia son utiles para ejemplificar
esta relacion. De los paises desarrollados pertenecientes a la OCDE, Estados Unidos
es uno de los que menos gasta en transferencias sociales. Al mismo tiempo, es el pais
desarrollado con mayor nivel de desigualdad. Por su parte, Suecia es el pais que mas
gasta en transferencias sociales y es el que menos desigualdad presenta. En el caso
de México, la misma grafica muestra como el nivel de gasto como % del PIB es uno
de los mas bajos, mientras que el nivel de desigualdad es el mas alto entre los paises
miembros de la OCDE.

El gasto social como herramienta redistributiva

3.1. Analisis de la incidencia del gasto social

El analisis de incidencia del gasto social es un ejercicio que permite evaluar el papel del
gasto social en aminorar la brecha de desigualdad entre la poblacién. Es una metodologia
rigurosa para estimar el efecto de las transferencias sociales (en especie y efectivo) en
la distribucion del ingreso de la poblacion. En particular, se imputa el gasto social del
gobierno al ingreso de los hogares (agrupados por deciles o quintiles), ver Figura 3.1
(Van de Walle, 1995). Si la distribucion del ingreso después de las transferencias (final)
es mas equitativa que la distribucion del ingreso previa a las transferencias (inicial),
entonces se considera que el efecto redistributivo de las transferencias fue positivo. En
este escenario, el coeficiente de Gini del ingreso final es menor al inicial. Si es mas
inequitativa se considera que la intervenciéon no tuvo un efecto redistributivo positivo,
entonces el coeficiente de Gini del ingreso final es mayor al inicial.

Figura 3.1.Redistribucion del ingreso

Distribucidn Distribucian
del ingreso del ingresa
inicial final

Para hacer el analisis es necesario contar con informacion sobre el ingreso y gasto de
la poblaciéon desagregada a nivel hogar asi como del uso/recepcion de transferencias
sociales.
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El primer paso del analisis es calcular el coeficiente de Gini del ingreso.*® Para ello, es
necesario definir qué tipo de ingreso se usara para medir el efecto de las transferencias
gubernamentales ya que, en general, las encuestas a nivel hogar contienen mas de un
tipo de ingreso. Asimismo, se suele escoger el ingreso reportado que mejor represente
el ingreso de mercado; aquél que proviene de los factores de produccion (Goii, Lopez &
Servén, 2008). Esta definicion es util para ejemplificar cual es la distribucion del ingreso
inicial; aquélla sin intervencion gubernamental. La misma fue utilizada por el Ministerio
de Planificacion de Chile (MIDEPLAN) v en la elaboracion de otros estudios similares
(Anexo 1). En este estudio, se estimé el coeficiente de Gini en 0.486 con base en la
definicion del ingreso corriente total menos las transferencias del gobierno, reportados
en la Encuesta de Ingreso y Gasto de los Hogares (ENIGH) 2006 (Anexo 5).

El segundo paso es calcular como se distribuyen las transferencias entre la poblacion.
Es decir, el cuasi-Gini o CC de cada una. En particular, se analiza la recepciéon/uso de
beneficios/transferencias sociales entre la poblaciéon ordenada por deciles de gasto:
qué hogares reciben transferencias y en qué decil se ubican. Estos coeficientes indican
en qué deciles se concentran los beneficios/transferencias. E1 CC puede ser positivo o
negativo; el signo del resultado indica hacia quién se orienta la transferencia. Es negativo
cuando los hogares situados en la parte baja de la distribucién reciben mas en términos
absolutos y es positivo en el caso contrario (Cuadro 3.1).

33. También, es posible seleccionar otra variable de bienestar distinta al ingreso. En el presente estudio se utiliza el
ingreso ya que, si bien no es equivalente a bienestar, es un variable que si puede asociarse al bienestar de las personas
(Ray, 1998).

El gasto social como herramienta redistributiva

Cuadro 3.1.Midiendo la progresividad/regresividad del gasto en
términos absolutos y relativos

Para calcular la progresividad o regresividad de la distribucion del gasto
social, asi como la de los impuestos y gastos fiscales, se utiliza el CC, también
llamado cuasi-Gini (CEPAL, 2008). Esta medida se calcula de manera similar
al coeficiente de Gini (ver Cuadro 1.1) y oscila entre valores que van desde
-1 a 1, donde 1 representa la maxima concentracion y regresividad en la
distribucion del gasto o impuesto y -1 la maxima progresividad del gasto o
impuesto.

Para estimar la progresividad o regresividad del gasto en relaciéon con la
distribucion del ingreso, se utiliza el coeficiente de progresividad relativa,
mejor conocido como el indice de Kakwani (propuesto en 1977) que se basa
en el coeficiente de Gini y se define como:

K =CC - Gini

Donde CC se refiere al coeficiente de concentracion o cuasi-Gini del
gasto, y Gini a la distribucion del ingreso (coeficiente de Gini).

Los valores del indice de Kakwani oscilan entre -2 y 1, resultando negativo
cuando el gasto es progresivo en relacion con la distribucion del ingreso, y
positivo cuando el gasto es regresivo respecto de la distribucién del ingreso.
Es decir, si K > 0, el gasto social se distribuye mas inequitativamente que el
ingreso y no contribuye a disminuir la desigualdad del mismo. Caso contrario,
cuando K < 0 (van de Walle, 1995).

Fuente: CEPAL, 2007; Medina, 2001.

Las distribuciones de las transferencias en especie y en efectivo en el presente volumen se
estimaron con base en el uso de serviciosreportados enla ENIGH 2006. Las distribuciones
se presentan por deciles de poblacion ordenados por gasto total per capita.
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También es recomendable estimar la orientacion relativa del gasto a partir del indice
Kakwani (K) (Cuadro 3.1), el cual es conocido como una medida de progresividad/
regresividad relativa al ingreso. Lo anterior, porque es posible que las personas en la
parte baja de la distribucion reciban menos en términos absolutos (porcion del gasto)
que las personas en la parte alta de la distribucion. Sin embargo, pueden estar recibiendo
mas en términos relativos, es decir, en proporcion a su ingreso.** Este indice es una de
las medidas mas utilizadas para estimar el nivel de progresividad/regresividad relativa
a la distribucién del ingreso inicial (medida con base en el coeficiente de Gini). En la
practica una transferencia con un CC positivo puede resultar en una K negativa.

Figura 3.2. Pasos a seguir para el analisis de incidencia de las transferencias socia-
les en el ingreso, 2006

Calcular el Calcular los CCs de Calcular el efecto
cooficiente de Gini las Transfarencias redistributivo de las
trasnferencias
& Obtenerdatos & Obtenerdatos u Obtener informacitn
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de produccian.

El tercer paso es calcular el efecto redistributivo (AG) de cada una de las transferencias.
Este efecto se define en funcion de Ky o (Cuadro 3.2). Es decir, esta en funcién de la
progresividad relativa de la transferencia y de la proporcion del gasto total que ocupa
esa transferencia. Por esta razon, si se gasta poco, se limita el efecto de la orientacion,
si se gasta mucho se expande. El efecto redistributivo se ve reflejado en un aumento o
disminucién del coeficiente de Gini (se suman o restan puntos de éste).

34. A pesar de que la distribucion del gasto (CC) se mantenga constante, el esfuerzo redistributivo se vera afectado
en funcion de los cambios en el coeficiente de Gini. Lo anterior puede ser un problema en el momento de hacer
comparativos internacionales; al contrastar dos paises con los mismos esfuerzos redistributivos, parecera que el
gobierno del pais que tenga la distribucion del ingreso antes de transferencias mas inequitativa hizo un mejor papel
redistribuyendo el ingreso (Scott J., 2001).

El gasto social como herramienta redistributiva

En el presente estudio, se asume una transferencia unitaria; es decir, cada beneficiario
recibe la misma transferencia. Por ejemplo, del gasto en educacion primaria se asume
que todos los ninos que asisten a escuela publica a nivel primaria reciben un servicio
que tiene un valor similar. Si bien, hacer la distincion sobre las diferencias de lo que
en la realidad reciben los nifios de distintas entidades federativas robusteceria los
resultados, en el caso de México esto no es posible debido que la ENIGH 2006 carece de
representatividad estatal.

En el caso de las transferencias en especie, es pertinente aclarar que los hogares nunca
reciben directamente el monto de recursos implicito en los servicios sociales que utilizan.
En este caso en particular, se asume que el costo de los servicios sociales (publicado en
el PEF o en reportes de gasto de las secretarias responsables de los servicios) es igual al
monto transferido, el cual a su vez tiene un efecto imputable al ingreso de los hogares.®
Este supuesto es sensible ya que el costo de los servicios podria transferirse en efectivo
a los usuarios, lo cual tiene un efecto directo en el ingreso de los mismos.

Por ultimo, una vez que se obtiene el efecto redistributivo es posible estimar la Eficacia
Redistributiva (ER) de cada transferencia. A partir de este indicador, se puede calcular
qué transferencia fue mas eficaz para redistribuir en funcion de la proporcién que ocup6
del presupuesto total. En especifico, muestra la conveniencia de usar un recurso sobre
otro.

35. En los resultados que muestra la Grafica 2.1. no se consideraron las transferencias en especie. Por esa razon, la
capacidad redistributiva de los paises de América Latina que se muestran en la grafica es menor a la que se estima en
esta seccion para el caso de México.
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Cuadro 3.2 Calculando el efecto redistributivo y la eficacia
redistributiva (ER)

Para calcular el efecto redistributivo (AG) del gasto en las transferencias en
especie y efectivo se calcula la variable a, la cual es el cociente que resulta de
dividir el monto correspondiente a la transferencia entre el ingreso corriente
total antes de las transferencias del gobierno de todos los hogares. Con base
en o se obtuvo el efecto multiplicador para estimar el AG

Efecto multiplicador = a/ (1+o)
Por ultimo se obtuvo el AG con la siguiente expresion:
AG =K *a/(1+a)

en donde a = transferencia/Ingreso antes de las transferencias

Para calcular la eficacia redistributiva, se calculé la suma de los efectos
redistributivos (JAG) de todas las transferencias. Luego, se calculd la suma
de los montos transferidos a los beneficiarios (t/ Yt). Con base en las variables
calculadas anteriormente se estim6 ER usando la siguiente expresion:

ER= (AG/YAG)/(t/%Y)

Metodologia construida con base en los documentos de: CEPAL, 2007; Scott J., 2001;
Banco Mundial, 2004 b.

Limitaciones del enfoque

A pesar de la utilidad que los estudios de incidencia del gasto social tienen para
retroalimentar la efectividad de las politicas, la metodologia presenta limitaciones que
se describen a continuacion y deben ser consideradas por el lector antes de interpretar
los resultados.

El gasto social como herramienta redistributiva

Una limitaciéon es que no es una evaluaciéon de impacto con base en la cual se pueda
demostrar la causalidad entre intervencion y efecto (van de Walle, 1995). Esto se debe a
que, con la informacién disponible de los hogares, no es posible estimar de forma precisa
cudl es la distribucion del ingreso/gasto inicial o previa a las transferencias del Estado
(van de Walle, 1995), (Scott J., 2001), (Banco Mundial, 2004).*° La ayuda que el gobierno
hace llegar via el gasto publico a los hogares afecta las decisiones de ingresos/gasto
que estos toman. Por esta razon, no se puede aislar en forma pura el estado inicial, ya
que estas decisiones fueron tomadas por los beneficiarios, a sabiendas de que el Estado
proveeria dichos servicios.

Los resultados del analisis tienen menor precisiéon en el caso de las transferencias en
especie o servicios sociales (van de Walle, 1995), (Banco Mundial, 2004), (Scott]., 2001),
(CEPAL, 2007). En el ejercicio se asume que el costo de la provision de un servicio
social tiene un efecto en el ingreso del hogar. No obstante, el costo no necesariamente
representa el posible efecto que esta transferencia tenga en el ingreso del hogar, ya
que el efecto también depende de la utilidad que el servicio brinde al hogar. A pesar de
esta imprecision, las transferencias en especie ocupan una porcion significativa del gasto
social de México y se concluyo, en estudios previos, que tienen un efecto importante en
compensar el ingreso de los pobres (Anexo 7).

Es pertinente reiterar que este costo no aproxima la utilidad del servicio provisto. Por
ejemplo, la utilidad de que una mujer embarazada reciba el cuidado perinatal durante su
embarazo y parto es mayor al costo de ese cuidado, ya que puede ser la diferencia entre
salvar su vida o no. En esta misma linea, las transferencias en especie pueden generar
mayor utilidad a los individuos en la parte baja de la distribucion que en la parte alta. Sin
embargo, en la mayoria de los estudios se considera que todas las personas se benefician
de forma similar.

Otra limitante consiste en que no se toman en cuenta las preferencias de los beneficiarios.
Por lo anterior, se dificulta diferenciar entre lo que son problemas de focalizacion y el
rechazo de los servicios. Si el servicio provisto es de baja calidad y el usuario lo rechaza,
la falta de provision del mismo podria atribuirse a problemas de focalizaciéon y no a
la eleccion del beneficiario. Este problema se debe a la falta de informacién sobre la
operacion y calidad de los servicios sociales.*

36. Es el estado inicial o aquél en el que no ha habido intervencion del Estado. Este sirve para compararse con el Estado
en el cual si hubo intervencion y de esta forma estar en posibilidad de inferir cuales son las diferencias entre ambos y
cuales se pueden atribuir a la intervencion.

37. Los estudios de calidad de los servicios pueden estar sujetos a la percepcién de los beneficiarios; cuando asi suceda
es necesario hacer pruebas estandarizadas para obtener conclusiones solidas.
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Es factible que varias restricciones se eliminen al contar con mas y mejor informacion.
En México, una parte considerable del gasto social se destina a servicios y se produce
escasa informacion sobre su calidad (ETHOS e IDEA, 2008). Por ejemplo, si las encuestas
a hogares incluyeran datos sobre la operacion y la calidad de los servicios, se podria
estimar situaciones en donde hubo mala focalizacion o rechazo del servicio por parte
del beneficiario. A pesar de que el analisis de incidencia del gasto social no es el ideal,
se asume que las conclusiones, sobre todo cualitativas, indican gran parte de la realidad
(Banco Mundial, 2004 a).

3.2. Gasto en servicios sociales y transferencias en efectivo

En México, el gasto social en 2009 se presupuesto en casi 1.3 billones de pesos. Al cierre
del afio representara aproximadamente 10.6% del PIB.*® El promedio de este indicador
en América Latina se estimé en 15.7% durante el periodo de 2004-2005 (CEPAL, 2007).

El gasto social en nuestro pais crecio de forma notoria en los tltimos doce anos. De 1997
a 2009 aumentd 95% en términos reales. En este contexto, el analisis de la distribuciéon
de beneficios (quién se beneficia) asi como del efecto que tiene en la desigualdad del
ingreso se vuelve un tema fundamental.

38. Los estudios de calidad de los servicios pueden estar sujetos a la percepcion de los beneficiarios; cuando asi suceda
es necesario hacer pruebas estandarizadas para obtener conclusiones sélidas.

El gasto social como herramienta redistributiva

Grafica 3.2. Evolucion del gasto social por funciones, 1997-2009
(Millones de pesos constantes a 2003)
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a/ Datos para los afios 2008 y 2009 corresponden a gasto presupuestado y no ejercido. Provienen del Presupuesto de
Egresos de la Federacion correspondiente.
b/ Se utilizo la inflacién general anual reportada por el Banco de México para el 2009.
Fuente: Elaboracion propia con datos de la Cuenta Publica Federal, Presupuesto de Egresos de la Federacion y el Banco
de Informacién Econdmica del Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI).

Las areas de educacion, salud y seguridad social recibieron 81% del presupuesto social
en 2009. Durante todos los afios que comprenden el periodo de estudio estos tres rubros
de gasto ocuparon mas de 80% del gasto social (Anexo 6). Esto sugiere que la incidencia
del gasto social en México estd, en buena medida, determinada por la provisiéon de
beneficios via el gasto en educacion, salud y seguridad social.*® Por esta razon, en el
presente estudio se analizan principalmente las transferencias asociadas a estos tres
rubros de gasto.

39. A pesar de que el gasto social se integra por seis funciones de gasto (asistencia social, urbanizacion, vivienda y
desarrollo regional, agua potable y alcantarillado).
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E1PIB per capita reportado para 2009 es de $S116,657 pesos corrientes. Durante el periodo
de 1997 a 2009, 1a proporcion que representan, del PIB per capita, los recursos erogados
por el sector publico a través del gasto social tuvo un aumento de aproximadamente
20%. Se observé que en 1997 representaban 8.6%, mientras que en 2009 se estima
que representen 10.3%. No obstante el incremento, este resultado aun es menor que
el promedio observado en América Latina, el cual fue de 13.9% en 2004-2005 (CEPAL,
2007).

Con respecto a las funciones de gasto, educacion es el rubro que tiene el mayor peso
en el PIB per capita seguido por salud y seguridad social, lo cual es congruente con los
recursos gastados en las funciones. Este indicador permite prever que las transferencias
en educacion tienen el mayor potencial para ejercer un efecto redistributivo, en
comparacion con el resto de las transferencias. Se estima que el gasto educativo per
capita represente 3.6% del PIB per capita (83,185 pesos constantes) a finales de 2009, una
proporcion igual a la del inicio del periodo de estudio.

Grafica 3.3. El gasto social per capita como proporcion del PIB
per capita, 1997-2009
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Fuente: Elaboracién propia con datos de la Cuenta Publica Federal y el PEF

El gasto social como herramienta redistributiva

En este estudio se analizaron rubros que equivalen al 69% del gasto social total federal
ejercido en 2006.° Este monto excluye el gasto social que financian las entidades
federativas. De este gasto, la mitad se destiné a los beneficiarios de los servicios de
educacion de cinco niveles (los cuales absorben aproximadamente el 97% de la matricula
total de los servicios de educacion en México). La otra mitad se destin6 a gastos asociados
con la provision de los servicios de salud, seguridad social y con los programas de
transferencias en efectivo de mayor presupuesto (Oportunidades y PROCAMPO), ver
Tabla 3.1.4

La informacion del costo de los programas se refiere al gasto efectivamente ejercido
(Tabla 3.1).#2 En la informacion sobre el gasto publico federal, no se reporta el gasto
por nivel educativo. Se recomienda a las autoridades que disenen las clasificaciones
y produzcan informacion que facilite el analisis entre el gasto y los beneficiarios que
reciben las transferencias, lo cual exige una mayor coordinacion entre las diferentes
instancias encargadas de la informacion.

40. Se excluyen los gastos relacionados con los servicios de agua potable y alcantarillado, asistencia social (excepto
Oportunidades) y urbanizacion, desarrollo regional y vivienda. Los programas asociados a estos gastos representan
una porcién pequena del presupuesto social, por lo que su efecto redistributivo es infimo, aunque el impacto social
puede ser alto.

41. De acuerdo con el PEF de 2009.

42. Una parte se consulté en la Cuenta Pablica Federal para los afios exhibidos y en SHCP (2009). Debe mencionarse que
para obtener el gasto por nivel educativo fue necesario hacer estimaciones propias con base en el costo promedio por
alumno estimado por la SEP en su informe de resultados 2007-2008.
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Tabla 3.1. Costo de las transferencias en especie y en efectivo
Gasto social estudiado (equivalente al 69% del gasto social total federal ejercido en 2006)

El gasto social como herramienta redistributiva

Tabla 3.2. Distribucion del gasto por nivel educativo, 2006

Iiorees i pusas da 2006

2002 2004 2006 2006

st soclal 4 529,501.30  § 58727000 5 675, 787.30 100%

Transferenclas en espacle § 493,694.80 | § S45539.10) & 627,237.10 92,85
Eduacian § FIS0EE |5 I2TE0GE] S 3473963 51.4%
Pre-ascolar § 3330066 | 5 e84 s 36,264 5,45

Prirmarta 5 93,566.51 | & S60B5.33] S 101,689 15.1%

sacunidaria § SE.93.E3 |45 6154509 5 65263 2.7%

Profeskonal Técrkoo § S4d5.08 | 5 3538ES] S 3,753 0,609

Bachillerato 5 A7BNIE| S 49,1207 ] 5 52097 7.7%

Superior § BO932 |5 B30 5 88,131 13.00%

Salud § 1072510 % 1394253 ] 5 1756869 26006
M55 § BlL4Ea |5 11674 ] 5 127,284 15,80

iS35TE 5 18753 | & FE IS 2,548 3.4%

PEMEX § 7010 % 7534 5 B.319 1.2%

Saguro Popular & - |5 - 15 17,138 2.5%

Penslones § G74250|% 7EBS07.0]% 104,151.9 15.4%
IBAS5 § 49,0486 |5 541215] 5 65,383 9.7%:

ISSSTE § 182764 | 4% 243855] 4% 3B, 769 5,70

Transferenclasen efective |5 35806545 41,7309 3 4B,550,2 7.2%
PROCAKMPO 3 14,706 | % 14020 5 15,025 2.2%

Cportunidades 5 200 | 5 276011 | 5 33,526 5,00

Fuente: Estimaciones propias con datos de INEGI, 2006; SEP, 2009; SHCP, 2009

3.3. Incidencia del gasto en educacion

Un 47% del gasto educativo se distribuye entre 40% de la poblacion de menores ingresos.
En el agregado, el gasto educativo es progresivo en términos absolutos. Asimismo, no se
encontro que alguno de los gastos educativos se distribuya de forma mas desigual que el
ingreso inicial (coeficiente de Gini=0.486).* Incluso, el gasto en educacion superior, el
mas regresivo en términos absolutos, tiene un CC menor al coeficiente de Gini.*

43. Estimacién propia mencionada previamente en la pagina 8.

44. Para estimar la distribucién del gasto en educacion se asumié que todos los que asisten a cada nivel educativo reciben
una proporcion equitativa del gasto. La encuesta reporta la asistencia de 9 niveles de escolaridad. Para facilitar el
analisis se considero el nivel de profesional técnico después de secundaria y bachillerato dentro de una misma
categoria. Para estimar la distribucion del gasto en el nivel superior, se agruparon los niveles de asistencia a normal,
profesional y maestria o doctorado.

Dedl | Preescolar | Primara | Secundaria | Bachillerato| P. Témico | Superior Total
I Q.12 .16 011 Q.05 .04 Q.01 012
il 013 .15 012 0.0 .16 Q.02 012
I 0.14 0.13 011 0.10 0.03 0.04 o
IV Q.13 012 0.13 0.10 0.09 0.06 012
v Q.11 .11 011 .12 010 .07 o1
¥l 014 0.10 0.1 012 0.20 0.09 oamn
Wil 0.08 0.09 0.09 Q.15 .12 015 0140

Ll {0,106 .07 .09 Q.13 .08 Q.17 0.08
X Q.05 0.05 0.07 0.13 .15 0.20 .08
X Q.03 0.02 0.04 Q.07 0.02 0.19 0.05
CC -0.18 -0.22 -0.11 0.10 0.03 0.38 0,10

Fuente: Estimaciones propias con datos de INEGI, 2006. Deciles de poblacion ordenados por gasto per capita.

Asimismo, se observo que la progresividad de la distribucion de beneficios sociales
decrece conforme aumenta el nivel educativo. Las transferencias para los servicios de
preescolar y primaria son progresivas. En contraste, el gasto en educacion terciaria es
regresivo. Con respecto a resultados de otros estudios, no hay un consenso sobre la
orientacion del gasto en secundaria y bachillerato (Anexo 7, Grafica A3).

Existe un debate en torno a la orientacion del financiamiento de la educacion superior,
sobre todo en el caso especifico del financiamiento a universidades (CEPAL, 2007). No
hay definicion sobre qué tan progresivo debe ser, como la hay en el caso de la educacion
primaria. La causa del debate es que la educacion superior no s6lo desempena una funcién
social (por ejemplo, facilitar la movilidad social). También, estimula la investigacion y
el desarrollo tecnolédgico, areas imprescindibles para mantener la competitividad de
una economia. Por lo anterior, no solo es un gasto que debiera ejercerse a favor de los
mas pobres. Casi todos los autores estudiados coinciden en que el gasto en educacion
superior es igual o mas regresivo que la distribucion del ingreso que se intenta corregir
(Anexo 7, Grafica A3). Sin embargo, los resultados de nuestros analisis sugieren que el
gasto en educacion superior si esta favoreciendo una mejor distribucion del ingreso, ya
que su distribucién no es tan regresiva como la del ingreso.
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La participacion de 20% de la poblacion de menores recursos en el gasto educativo
total aument6 en los anos que comprende el periodo de 1992 a 2002, por lo que el
potencial progresivo ha venido mejorando. De acuerdo con el Banco Mundial, en 1992
la participacion era de 15%, lo que significaba que este quintil recibia menos de la quinta
parte que le corresponde por representar 20% de la poblacion del pais (Banco Mundial,
2004).

Con respecto a la orientacion relativa, los servicios de educacion contribuyen ain mas a
disminuir la distribucion inicial. Esto se observa en la disminucion de los resultados de
Ken relacion alos de CC. Incluso algunas pasan de ser regresivas en términos absolutos
a ser progresivas en términos relativos: profesional técnico, bachillerato, educacion
superior.

Tabla 3.3. Efecto redistributivo del gasto en educacion, 2006

Progresividad Progresividad Hedo Eecto

absoluta relativa multiplicdor redistributive

- K=CC - Ginld ayi1-+aj NG =K * af(1+al
Total -0.10 0.59 0.0898 - 0.0526
Preescolar -0.18 -0.67 0.0102 - 0.0068
Primaria -0.22 -0.70 0.0281 -0.0198
secundaria -0.11 -0.60 0.0182 -0.0109
Profesional Témico 0.03 -0.46 0.0011 - 0.0005
Bachillerato 0.10 -0.39 0.0146 - 00057
Superior 0.38 -0.11 0.0244 - 0.0026

Nota: El simbolo alfa es la proporcién que representa la transferencia (t) en el ingreso corriente total
menos las transferencias del gobierno.
Fuente: Estimaciones propias con datos de INEGI, 2006; SEP, 2009; SHCP, 2009.

Con respecto al efecto redistributivo del gasto en transferencias educativas, destaca que
todas las transferencias tienen un efecto positivo; le restan puntos al coeficiente de Gini
inicial. Aunque cada una lo hace en escala distinta. Esto se puede observar en el signo
negativo que muestran todos los resultados para este rubro y en la diferencia de las
magnitudes de los resultados (Tabla 3.3).

El gasto social como herramienta redistributiva

La educacién primaria, asi como la educacion superior, son las transferencias que tienen
mayor peso presupuestal. No obstante, el gasto en educacion primaria tiene el mayor
efecto redistributivo: es casi diez veces el tamaifio del efecto de la educacion superior.
Esto es porque la educaciéon primaria es un servicio con una mayor progresividad. A
pesar de que el gasto en preescolar es casi igual de progresivo que la educacion primaria,
su efecto representa un tercio del efecto del segundo. Esto sucede porque se destina una
mayor proporcion de recursos a la primaria.

3.4. Incidencia del gasto en salud

De acuerdo con los resultados de los servicios de salud, sélo los que ofrecen la Secretaria
de Salud (SSA) y la afiliacion al Seguro Popular transfieren una mayor cantidad de
recursos en especie a los hogares de menores ingresos. En cambio, los resultados sobre
la distribucion de afiliados a los principales sistemas de seguridad social indican que el
acceso a estos servicios lo gozan, en su mayoria, las personas de los deciles de ingreso
mas alto.> Ello es congruente con el hecho que el acceso a estos servicios depende de
la capacidad de los individuos de insertarse en el mercado laboral.

No obstante, en este caso tampoco se observo ninguna partida de gasto que muestre una
distribuciéon mas inequitativa que la distribucion del ingreso (Tabla 3.4), por lo cual todas
las transferencias aqui analizadas contribuyen en alguna medida a mejorar la desigualdad
del ingreso inicial. Por su parte, el gasto mas progresivo se destina al Seguro Popular
(estimado en funcion de los afiliados al servicio) y el gasto mas regresivo es el de los
servicios del ISSSTE.*6

45. Para estimar la distribucion de los servicios de la SSA, se asume que son beneficiados por este gasto todas las
personas que no cuentan con ningun tipo de seguro, ya sea publico o privado.

46. Para obtener estos resultados se asumi6 que si el jefe del hogar es afiliado a un sistema de salud, entonces todos los
miembros del hogar también lo estian. En estos resultados no se observa un total porque una persona puede estar
afiliada a mas de un sistema de salud.
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Tabla 3.4. Distribucion del gasto en salud por institucion, 2006

SEGURO
Deciles 1M 55 ISS5TE PEMEX 554 POPULAR
I 0.03 0.01 0.04 0.25 0.26
Il 0.06 0.03 0.07 0.19 0.21
Al .08 (.02 0.15 .16 0.17
IV 0.10 0.06 0.02 0.12 0.12
v 0.10 0.08 0.11 011 0.09
Vi 0.12 (.08 0.07 0.07 0.06
VIl 0.13 0.12 0.08 0.05 0.04
Vil 0.13 0.13 0.14 0.04 0. 04
X 0.13 0.22 0.11 0.01 0.02
X 012 0.25 0.22 0.02 0.01
cC 0.16 0.42 0.20 -0.40 -0.43

Fuente: Estimaciones propias con datos de INEGI, 2006. Deciles de poblacién ordenados por gasto per capita

A pesar de que este modelo no considera diferencias en la calidad de los servicios, debe
recordarse que en la realidad si existen. Por ejemplo, la cobertura de medicamentos del
Seguro Popular y de la SSA son mas limitadas que la cobertura del IMSS. En el primer
caso, sblo cubre un grupo de medicamentos basicos. En el segundo, una vez que el
paciente deja las instalaciones éste debe cubrir el costo de los medicamentos. En este
contexto, las personas de menores ingresos acceden a servicios mas limitados.

El gasto social como herramienta redistributiva

Tabla 3.5. Efecto redistributivo del gasto en salud, 2006
(Gastos selectos)

Progresividad Progresividad Efecto Efesto

absoluta del gasto | relativa del gasto rrufti plicador redistributivi

oc E=1C - &l ayfi 1+al MG =K* afil+a)
S5A 0.40 -0.88 0.0260 - 0.0229
M55 0.16 -0.33 0.0349 - 0.0114
ISSSTE 0.42 -0.07 0.0065 - 00004
PEMEX 0.20 -0.28 0.0024 - 0.0007
Seguro Popular -0.43 -0.91 0.0048 - 0.0044

Nota: El simbolo alfa es la proporcién que representa la transferencia (t) en el ingreso
corriente total menos las transferencias del gobierno.
Fuente: Estimaciones propias con datos de INEGI, 2006; SHCP, 2009.

En relacion con la progresividad relativa, todas las transferencias en salud muestran un
signo negativo por lo que contribuyen aun mas a disminuir la desigualdad del ingreso.
Por esta razon, los resultados para K son menores que los de CC.

Conrespecto alos resultados del efecto redistributivo, se observa que el efecto del IMSS
es mayor al del Seguro Popular, a pesar de que el segundo exhibe una progresividad
mas alta. Esto se debe a que en 2006 el IMSS tuvo un presupuesto superior al del Seguro
Popular. Por su parte, la transferencia con el mayor efecto redistributivo corresponde a
los servicios que presta la SSA.

El efecto redistributivo de los servicios de salud del ISSSTE y PEMEX son bastante
menores que los mencionados con anterioridad. En particular, en el caso del ISSSTE
es porque el acceso a sus servicios es casi tan desigual (0.42) como la distribucién del
ingreso inicial (0.486).
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3.5. Incidencia del gasto en pensiones

La participacién de 20% mas pobre en el gasto en pensiones es de alrededor de 6%.
Destaca que el primer quintil practicamente no percibe beneficios asociados al ISSSTE.
Este resultado contrasta con la participacion que este mismo grupo de poblacion tiene en
el gasto de educacion y salud. La poblacion de los deciles mas bajos esta practicamente
excluida de los principales sistemas de seguridad social.

Tabla 3.6. Distribucion del gasto en pensiones por institucion, 2006

Dediles IM55 IS55TE
I 0.02 (.00
1l .04 (.02
1l (.06 (.01
IV (.08 (.04
v (.09 (.06
Wl 0.12 Q.07
Vil 0.13 L1
Vil .14 .14
IX 016 (.23
X 0.17 (.32
cC 0.27 (.51

Deciles de poblacion ordenados por gasto per capita.
Fuente: Estimaciones propias con datos de INEGI, 2006

Estos resultados anticipan que el gasto en pensiones tiene una menor capacidad
redistributiva en comparacién con todos los gastos revisados anteriormente. Incluso, las
pensiones del ISSSTE tienen un efecto negativo, exhiben una concentracion mayor a la
delingreso. Los autores revisados obtuvieron resultados similares para esta transferencia
(Anexo 7, Grafica A5).

47. Para estimar la distribucién del gasto en pensiones se asume que los derechohabientes reciben una parte del gasto
proporcional a su salario. En el andlisis de las transferencias de salud no se obtuvo un total porque el acceso a los
distintos servicios no es excluyente; algunas personas tienen acceso a mas de un sistema de salud, por lo que sumar
el total de usuarios por decil multiplicaria el resultado en algunos casos.

El gasto social como herramienta redistributiva

Tabla 3.7. Efecto redistributivo del gasto en pensiones, 2006

Progresividad Progresividad Efecto Incidencia
absoluta del gasto | relativa del gasto multiplicador redistributiva
i H=1C - Gini arff 14a) nG =K* af(1+)
Pensiones | M55 0.27 -0.21 0.0177 -0.0037
Pensiones 1S55TE 0.5 003 0.0V o.0003

Nota: El simbolo alfa es la proPorcwn que representa la transferenc1a (t) en el ingreso corriente
tota] menos las transferencias del gobiern
Fuente: Estimaciones propias con datos de INEGI, 2006 SHCP, 2009.

El efecto redistributivo del ISSSTE es negativo, lo que significa que en lugar de restarle
puntos al coeficiente de Gini, le aumenta puntos. Suponiendo que la pension es una
renta (retorno al capital acumulado) este resultado también muestra que en México la
generacion de riqueza es mas exclusiva que la del ingreso.

3.6. Incidencia del gasto en transferencias en efectivo

El 20% de los hogares de menores ingresos recibe 56% del gasto que se eroga por
Oportunidades. A dicho quintil le corresponde casi tres veces la proporcion que le
corresponderia si los beneficios se distribuyeran de manera uniforme entre todos los
quintiles. De las transferencias que se incluyen en este estudio, Oportunidades es la
transferencia social mas progresiva.
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Tabla 3.8. Distribucion del gasto en transferencias en efectivo, 2006

Dediles | Oportunidades| PROCAMPO
I .35 0.23
Il .21 0.12
1l .15 0.10
v . 0.06
v 0.06 0.08
VI 0.06 0.07
VI 0.03 0.06
Wil (.02 0.04
X (.01 0.03
X (.00 0.21
cC -0.51 -0.08

Deciles de poblacion ordenados por gasto per capita.
Fuente: Estimaciones propias con datos de INEGI, 2006.

El gasto en el programa Oportunidades obtuvo el CC mas alto, lo cual favorece su potencial
redistributivo. Sin embargo, el volumen de gasto asociado al costo de Oportunidades es
relativamente bajo, en comparacion con las transferencias en especie de educacion. Por
lo anterior, su efecto redistributivo final es menor al de otros gastos menos progresivos,
pero de mayor magnitud.

Tabla 3.9. Efecto redistributivo del gasto en transferencias en efectivo, 2006

Progresividad Progresividad Efecto Efecto
absoluta del gaste | relativa del gasto miultiplicador redistributivio
oac K= - GInl asl 1+a) NG =KE* afi1+a)
PROCAMPO -0.08 -0.57 0.0042 000024
Oportunidades -0L.51 -1.00 0. 0095 -0 0005

Nota: El simbolo alfa es la proporcion que representa la transferencia (t) en el ingreso
corriente total menos las transferencias del gobierno.
Fuente: Estimaciones propias con datos de INEGI, 2006; SHCP, 2009

El gasto social como herramienta redistributiva

Con respecto a los resultados de otros autores, se percibe un mayor consenso en los
resultados sobre el CC del gasto en transferencias en efectivo que en el resto de los
gastos estudiados. En parte, esto puede ser porque es mas facil identificar el costo
de los programas (Oportunidades y PROCAMPO) que de otras politicas y servicios
relacionados con los gastos revisados anteriormente. En particular, para el resto de los
gastos es necesario hacer interpretaciones y estimaciones propias sobre el gasto que
le llega a la gente. La determinacion de los gastos que se analizan en las transferencias
en especie esta sujeta en mayor medida a la perspectiva del autor. Esto confirma la
importancia de tener informacion clara y suficiente para poder obtener resultados mas
certeros y retroalimentar las politicas publicas de forma mas contundente.

3.7. Indice de eficacia redistributiva

Elindice de eficaciaredistributiva es ttil como un insumo complementario en la evaluacion
del desempeiio de las transferencias sociales. En particular, es el cociente de dividir
dos tasas: la participacion de una determinada transferencia en el efecto redistributivo
total entre la proporcion de gasto que absorbié dicha transferencia. Es decir, muestra en
términos de recursos cual fue la transferencia mas efectiva para disminuir la desigualdad
del ingreso (Cuadro 3.2.).

Si el resultado es igual a uno, significa que una transferencia contribuy6 al efecto total
con la misma proporciéon que ocup6 de presupuesto. Si es menor a uno, significa que
aport6 menos al efecto total en relacion a lo que ocupé de presupuesto. Si es mayor a
uno, aport6é mas al efecto total de lo que ocup6 de presupuesto.

El programa Oportunidades resulté ser el programa donde el efecto redistributivo
fue mas eficaz. Su tasa de efectividad fue mayor a la tasa de gasto en relacion con el
resto de los programas. Por su parte, la transferencia mas regresiva fue la pension del
ISSSTE. Es importante subrayar que el signo negativo en las pensiones indica que estas
transferencias contribuyen a hacer mas inequitativa la desigualdad del ingreso inicial.
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La interpretacion de los resultados depende del objetivo inicial de cada transferencia. Las
pensiones del ISSSTE en realidad son una prestacion para los empleados del gobierno,
y no necesariamente una transferencia redistributiva. Sin embargo, esta transferencia se
incluye en el presupuesto del gasto social federal. La pregunta clave es si las prestaciones
de los empleados del gobierno deben clasificarse dentro de este gasto.

En este contexto, reiteramos la importancia de que exista claridad en los objetivos
de las politicas y servicios sociales. El objetivo de una transferencia debe ser pieza
clave para definir la funcion que desempefia en el PEF (clave presupuestal). Asi es
posible institucionalizar los objetivos de las transferencias y se puede evaluar de forma
contundente el desempeiio de las transferencias sociales y otras politicas publicas.

Tabla 3.10. indice de eficacia redistributiva, 2006

Indice de eficada Efecto Costo transferencia
ERSEIERSS redistiibutiva | redistributive_ enmilllones

Tortal -0.1008 & 55, 646
Oportunidades 214 -0.00R5 & 33,526
Seguro Popular 1.95 -0.0044 5 17,138
554 1.85 -00E29 5 o3, B9
Frimaria 1.47 -0.0198 5 101, 885
Pre-escolar 1.42 -0.0068 5 35264
Securdaria 1.27 -0.0109 & 65, 263
PROCANPO 1.22 -0.0024 & 15, 025
Profesional Témica 0.98 -0.0005 5 3,753
Bachillerato .82 -0.0067 & L2, 097
IMSS Salud 067 -0.0114 5 127, 284
FEMEX &1 -0L0007 5 a3le
Pensiones IM55 046 AT 5 55, 383
Superior 0.23 =006 & &4 131
ISSSTE Salud 014 -0.0004 & 22,048
Pensiones |555TE 005 Q.0003 5 28, 769

Fuente: Estimaciones propias con datos de INEGI, 2006; SEP, 2009; SHCP, 2009.

El gasto social como herramienta redistributiva

Se estima que el efecto redistributivo total fue 0.10 en 2006. De lo anterior, se desprende
que el gasto social logré disminuir el coeficiente de Gini (del ingreso de factores) de 0.486
a 0.384 en ese mismo ano.*® Este resultado es mayor al reportado por el Banco Mundial
en 2004, el cual concluy6 que el gasto social en 2002 le rest6 0.09 puntos al coeficiente de
Gini (Tabla 3.11). A pesar de esta diferencia, no es posible hacer una inferencia sobre la
evolucion de dicho efecto. Esto es porque la ENIGH no es una encuesta que a primera
instancia arroje datos comparativos en el tiempo.

A pesar del efecto positivo que en conjunto tienen todas las transferencias sociales en
compensar el ingreso, en lo individual presentan resultados mixtos. El gasto en educacién
primaria y los servicios que proporciona la SSA son los que tienen un mayor efecto en
aminorar la desigualdad del ingreso. En conjunto, aportan casi la mitad del efecto total.
La educacion basica es responsable de casi 40% de ese efecto. De ahi la importancia de
que los servicios educativos cuenten con la calidad necesaria para que las transferencias
se traduzcan en un activo util para los individuos. Por otra parte, el gasto en educacion
superior y pensiones del IMSS, muestran un efecto casi nulo.

48. Los calculos fueron realizados con base en el ingreso de los hogares reportados en la ENIGH. El ingreso reportado
en esta encuesta suele estar subestimado Banco Mundial (2003) y SHCP (2009). Esto significa que el efecto del gasto
social puede sobreestimarse.
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Tabla 3.11.CCy efecto redistributivo total correspondiente

3.8. Distribucion de beneficios del gasto social

Banco Mundial Estimaciones SHCP Del analisis de la distribucion sectorial se desprende que el gasto social en México se
Clasificacién del Gasto (2004)* propias  (2008)** distribuye de la siguiente manera (Grafica 3.4):
I'mm}ll
1. Unaparte delas transferencias analizadas —aquéllas que presentan un CC negativo—
cC distribuye una mayor cantidad de beneficios a los hogares de los deciles de ingreso
. mas bajo.
Educacién 0.01 -0.10 -0.23 o U e delas trans i lad ” P
Presscolar . Una parte de las transferencias analizadas —aquéllas que presentan un CC positivo—
_ _ 0.24 0.18 029 distribuye una mayor cantidad de beneficios a los hogares de los deciles de ingreso
Primaria 0.22 0.22 40.35 mas alto. Ello no significa que estos programas no mejoren la distribucién del
Sacundaria 006 0.11 0.28 ingreso inicial, puesto que las distribuciones de estos beneficios sociales (excepto en
Bachillerat 010 el caso de pensiones del ISSSTE) es mas equitativa que la del ingreso. Sin embargo,
achifferato 0.18 0.08 estas transferencias deben ser analizadas para explorar de qué forma es posible
Profesional Técnico 0.02 0.07 incrementar su progresividad en términos absolutos, asumiendo que es deseable
Superior 047 (.28 0.34 que beneficien en mayor medida a los hogares pobres.
SSA -0.24 -0.40 - 3. Solo las pensiones del ISSSTE muestran una distribuciéon de beneficios mas
inequitativa que la del ingreso inicial. A pesar de que esta transferencia social puede
IMSS Salud 0.22 0.16 010 no tener un fin redistributivo, agudiza la disparidad entre los hogares con respecto
ISS5TE Salud 043 0.42 0.21 al ingreso.
PEMEX 0.26 0.20 0.34
Sequro Popular 0.43 0.47
Pensiones IM55 0.29 027 0.43
Pensiones ISSS5TE 0.50 0.51 0.54
PROCAMPO -0.11 -0.08 0.10
Oportunidades -0.58 -0.51 0.57
Efecto Redistributivo Total
-0.09 -0.10 -

*  Estimaciones elaboradas con datos de la ENIGH 2002.
** Estimaciones elaboradas con datos de la ENIGH 2006.

Fuente: Banco Mundial, 2004; SHCP, 2009
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Grafica 3.4. Resultados de progresividad absoluta

El gasto social como herramienta redistributiva

Tras obtener el promedio regional de la distribucion de los beneficios en los primeros
dos quintiles (38%),“ se tiene que México se ubica por debajo del mismo. Es decir, la
distribucion de su gasto social en estos quintiles es mas regresiva que la del promedio
de paises. Sin embargo, es importante notar que dicha comparacion tiene diversas
limitantes, entre las que se incluyen: i) los datos para cada pais son de distintos afios y ii)
el gasto social estd compuesto por diferentes rubros en cada pais: algunos incluyen hasta
7 rubros, mientras que otros s6lo uno.

PefisionesISSSTE _ : | 0.51
IS55TE | 0.42
Superior : IIII.EE
PensionesIM55 : 027
PEMEX i | 0.20
IM55 i e
Bachillerato | 0.10
Profesional Técnico | 0.03
-0.08) PROCAMPO
1.11| Secundaria :
-0.12| Pre-escolar
022 I Primaria !
040 : SSA |
143 | SeguroPopular
-0.51 N portunidades
0,60 -0.440 0,20 Q.00 0.20 0.40 Q.60

Distribudén (Coefidente de Correladdn)
Fuente: Estimaciones propias con datos de INEGI, 2006.

3.9. Ladistribucién social de beneficios en perspectiva
internacional

De acuerdo con los datos de la CEPAL (2007), en América Latina son pocos los paises
que tienen un gasto social progresivo en términos absolutos, siendo Chile el que presenta
el nivel mas alto de la region. En este caso, tan soélo en los primeros dos quintiles se
concentra 71% de los beneficios otorgados. Por su parte, en México el cuasi-Gini es de
0.066 lo que lo hace ligeramente regresivo (siendo 1 el nivel mas alto de regresividad).
A diferencia de Chile, en nuestro pais unicamente 35% de los beneficios se concentran
en los primeros dos quintiles. Sin embargo, se compara favorablemente con Brasil,
Colombia, Bolivia y Peru. Este tltimo pais es el mas regresivo de la region, al concentrar
tan solo 21% de su gasto social en los primeros dos quintiles (Tabla 3.12)

Tabla 3.12. Distribucion porcentual del gasto social de México y otros paises
de América Latina

Chile 2006 43 26 18 7 4 100 -0.393
lamaica 1997 29 26 21 17 7 100 -0, 208
A menting 2003 29 22 19 17 14 100 -0,137
El Salvador 2002 3 23 23 19 12 100 -0.105
Paraguay 1998 21 20 19 0 11 100 0,005
Micaragua 2005 19 20 21 21 20 100 0011
larmaica 2000 0 19 21 ) ¥ 100 0,012
Uruguay 1999 2 18 17 19 24 100 0,02
Costa Rica 2004 21 19 17 17 26 100 0027
Repuiblica Cominicana 1908 15 20 23 FE] 19 100 0035
Uruguay 2003 21 18 16 [ 27 100 0,044
Honduras 2004 20 17 18 18 27 100 0,06
oo 17 18 149 FE] 3 100 0,066
Colombia 2003 18 18 17 19 29 100 0.098
Panamd 2003 15 18 19 21 27 100 0,106
Ecuador 1999 14 18 21 n 25 100 0,108
Guatemala 2000 14 18 19 21 29 100 0,131
Bolivia 2002 13 16 17 FE] 30 100 0,167
Brasil 1997 11 12 17 0 41 100 0272
Pernd 2004 9 12 17 21 40 100 0284

* El cuasi-Gini es una medida de la progresividad del gasto que varia entre -1y 1. Asignado un valor
minimo de -1 cuando el gasto es totalmente progresivo y de 1 cuando es totalmente regresivo.
Fuente: CEPAL, 2007.

49. Para obtener el promedio se tomd el afilo mas reciente para cada pais.
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El gasto social como herramienta redistributiva

En México, el gasto social es una de las herramienta mas redistributivas del gobierno. Sin
embargo, existen areas de oportunidad para mejorar el efecto redistributivo de la misma,
lo cual se puede lograr a través de una reorientacion del gasto social. Esta tarea implica
la reasignacion de partidas presupuestales, lo cual no es una tarea sencilla. Incluso la
CEPAL (2007) considera que en los paises de América Latina no se percibe un amplio
margen para aumentar la progresividad del gasto social. En parte, esta dificultad deriva
de limitantes que dificultan revertir la distribucién de las partidas del gasto social.

4.1. Limitantes para la reasignacion:la legislacion, desigualdad
del poder politico entre los ciudadanos y la rigidez en
la composicién del gasto publico.

e Lalegislacion

Las leyes juegan un papel fundamental en determinar la posibilidad de reasignar el
gasto social. En cada pais suele existir un conjunto de normas que dictan o influyen
sobre el comportamiento del gasto publico (Banco Mundial, 2004), (OIT, 2008). En
algunas ocasiones, éstas pueden favorecer su reasignacion y en otras pueden limitar esta
posibilidad. De esta forma, cada pais representa un caso particular que debe analizarse
con el fin de lograr una mejor reasignacion.
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En México, los compromisos que se derivan de las obligaciones inscritas en ley, tales
como las obligaciones del sistema de seguridad social, las transferencias a las entidades
federativas, entre otras, fijan a priori la asignacion del gasto (Banco Mundial, 2004 a).*
Se calculd que en 2004 estas obligaciones representaron casi 30% del presupuesto total.
En Brasil, Chile, Peru y Argentina, la proporcion se ubicé en un nivel menor, entre 5% y
20%. La desventaja de contar con compromisos que estan fijados en la ley es la necesidad
de acordar reformas para modificarlos, lo que requiere lograr acuerdos politicos en el
Congreso.

En México, hay otras limitantes legales. Por ejemplo, la Ley General de Desarrollo Social
(LGDS) establece una serie de parametros que obligan a que los programas, fondos
y recursos destinados al desarrollo social no sufran disminuciones en sus montos
presupuestales, excepto en los casos y términos que establezca la Camara de Diputados
durante el proceso de aprobacion del Presupuesto de Egresos de la Federacion (LGDS,
2004, Art. 18). En este sentido, el gasto social no puede disminuir, en términos reales,
con respecto al afo anterior.

Este gasto se debera incrementar cuando menos en la misma proporciéon en que se
prevea el crecimiento del producto interno bruto en los Criterios Generales de Politica
Econémica y en congruencia con la disponibilidad de recursos a partir de los ingresos
que autorice el Congreso al Gobierno Federal (LGDS, 2004, Art.20).

En el pais, las leyes favorecen el comportamiento inercial del gasto social. En la practica,
los aumentos sistematicos del gasto social no necesariamente se reflejan en mejores
resultados y pueden dificultar su reorientacion.

50. Su parte correspondiente del ingreso federal (Participaciones Ramos 28) y de otros fondos sociales (Aportaciones
Ramo 33).

El gasto social como herramienta redistributiva

Cuadro 4.1. Politica de Balance Estructural en Chile

A partir de 2001, la politica fiscal chilena se basa en el concepto de balance
estructural del Gobierno Central. De manera general, esta politica implica
estimar los ingresos fiscales que se obtendrian si no se consideraran ciertas
variables (la actividad economica, el precio del cobre y del molibdeno) vy,
consecuentemente, autorizar un gasto publico coherente con dichos ingresos.
En la practica, esto se traduce en ahorros en tiempos de bonanza cuando se
reciben ingresos que se sabe de antemano que son sélo transitorios, para
gastarlos cuando se enfrentan coyunturas que hacen caer los ingresos o
aumentan las necesidades de gasto.

Desde la instauracion de la politica de balance estructural, el gobierno chileno
se impuso una meta de superavit anual equivalente a 1% del PIB. Esta meta se
justifico por tres razones:

i) la existencia de un déficit operacional y un patrimonio negativo del
Banco Central, producto del rescate de la banca privada en los afios 80 y
de la politica cambiaria de los afios 90,

ii) la existencia de pasivos contingentes relacionados con la garantia
estatal de pensiones minimas y asistenciales, y

iii) la existencia de vulnerabilidades externas asociadas a debilitamientos
cambiarios y potenciales limitaciones al endeudamiento externo
(Rodriguez, Tokman & Vega, 2006).

EsteesquemaponeaChile enlafronteradel diseno de politicamacroeconomica,
ya que logré generar una mayor credibilidad y confianza por parte de los
inversionistas nacionales y extranjeros. Entre los paises que han adoptado
este tipo de reglas destaca el caso de Suiza. Asimismo, los paises europeos
que estan dentro del Tratado de Maastricht utilizan el balance estructural
como uno de sus indicadores de coordinacién y evaluan la posibilidad de
utilizar explicitamente este indicador en una nueva version de su Pacto de
Estabilidad y Crecimiento. E1 FMI y la OCDE por lo general utilizan en sus
reportes el concepto de balance estructural como una medida de la situaciéon
fiscal de los paises industrializados (Ministerio de Hacienda, 2005).
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e Ladesigualdad del poder politico entre los ciudadanos

De acuerdo con la teoria de eleccion publica, los politicos no buscan maximizar la
eficiencia econdmica sino potencializar las posibilidades de quedar electos. A su vez,
los ciudadanos bien posicionados (politica, econdémica y socialmente), utilizan al
gobierno para maximizar su ingreso y lograr asi el acaparamiento de ciertos servicios y
transferencias (Birdsall & James, 1990). Incluso, pueden destinar recursos a la creacion
de barreras en los mercados para impedir el desarrollo de la competencia, entre otros.”
De esta forma, existe una relacion positiva entre cabildeo y riqueza, lo que provoca que
los hogares situados en la parte alta de la distribucién del ingreso utilicen y mantengan
su capacidad de intervenir en la agenda del gobierno. Esta capacidad les permite influir
en las decisiones de gasto y obtener beneficios a través de politicas y programas que
favorecen sus intereses.

Asimismo, existe un intercambio de favores donde los politicos piden el voto a cambio
de promesas de subsidios o servicios, entre otros (Salinas-Ledn, 2006). De esta forma,
los politicos que perduran son aquéllos que logran balancear los beneficios deseados
(favores) por los distintos grupos de podery, por ende, les permiten continuar en el poder.
En este contexto, esta desigualdad impone una restriccion a la redistribucién y merma
la capacidad de sus herramientas (incluyendo el gasto social). Como consecuencia, se
obstaculiza el proceso econémico, se pierden oportunidades de desarrollo y el uso de los
recursos no es eficiente, ni mucho menos equitativo.

51. Elproblema se identifica como rent-seeking o rentismo y deriva en una conducta econdémica basada en una busqueda
de favores y beneficios estatales, lo que hace dificil transformar las ideas de la sociedad en su conjunto en politica
social. En América Latina, es comun observar este tipo de comportamientos, donde los intereses de los grupos bien
organizados son privilegiados. Ello tiene como consecuencia una dificil reorientacion de prioridades a favor de otros
grupos menos favorecidos.

El gasto social como herramienta redistributiva

e larigidez en la composicion del gasto publico

En México, en gran medida el gasto publico estd compuesto por los salarios de
funcionarios publicos. Estos dependen de contratos que son, por lo general, de largo
plazo, poco flexibles y en ocasiones estan protegidos por sindicatos.”” En este contexto,
la reorientacion de una porcion importante del gasto social depende de negociaciones y
acuerdos politicos (van de Walle, 1995), (Banco Mundial, 2004). Este tipo de obligaciones
presupuestales limitan la capacidad de reasignar el gasto. Por ejemplo, en México se
estima que 57% del presupuesto total esta comprometido en el corto plazo para cubrir el
costo de los salarios, el servicio de la deuda, algunas transferencias a gobiernos estatales,
entre otros. Esta proporciéon es menor a la de otros paises como Brasil, Colombia, Peru
y Argentina (Banco Mundial, 2004). Cabe senalar que el presupuesto restante también
esta comprometido, parcialmente, con ciertas obligaciones inscritas en diversas leyes.
La capacidad de reorientar el gasto dependerd, en parte, del liderazgo politico, asi
como de la capacidad que se tenga para comunicar la importancia de la nueva prioridad
presupuestaria.

52. En particular, el costo de los servicios personales de los empleados del sistema educativo asi como de la seguridad
social representa la mayor parte -y la que crece con mayor rapidez de las obligaciones de corto plazo.
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Cuadro 4.2.Combate a la evasion fiscal en Chile y México

A pesar de que se identificaron ciertas limitantes para redistribuir el gasto
social, algunos paises encontraron alternativas para facilitar esta tarea. El
combate a la evasion fiscal se utiliza en algunos paises como una estrategia
util en la busqueda de un incremento en la recaudacion (sin aumentar los
impuestos). Entre menos ingresos recaude un Estado, habra menos recursos
(beneficios) para redistribuir entre la poblacidn, lo que da pie a los esfuerzos
que llevan a cabo los gobiernos por combatir este problema.

Al respecto, Chile es un pais que se buscé corregir la evasién fiscal.®® Al
momento de plantear su estrategia, este gobierno dio un paso adicional:
establecio que los recursos provenientes de las reformas en esta materia se
destinarian al ambito social. Es decir, comunicé el objetivo de los recursos
adicionales que se recaudarian. La idea principal era obtener nuevos recursos
en beneficio de los sectores mas vulnerables de la poblacion (Servicio de
Impuestos Internos de Chile, 2000).

El estudio Medicién de la Evasion Fiscal en México, elaborado en 2006 por el
Centro de Economia Aplicada y Politicas Publicas del Instituto Tecnolégico
Auténomo de México ITAM), estimo que en nuestro pais la tasa de evasion
global ascendio a 27.08% en 2004. Dicha tasa es alta en comparacion con
paises desarrollados, e incluso con otros menos desarrollados como Chile,
lo que apunta a un amplio margen para llevar a cabo acciones encaminadas a
su disminucion. En este sentido, en el estudio se concluye que, en términos
generales, uno de los principales determinantes del incumplimiento por parte
de los contribuyentes en nuestro pais se relaciona con la idea de que la baja
probabilidad de ser fiscalizado, sobre todo para las pequenas empresas y
personas fisicas. En lo que se refiere a las autoridades, es necesario ampliar
la capacidad del Servicio de Administracion Tributaria (SAT) para detectar y
sancionar a quienes incumplan con sus obligaciones tributarias.

Algunas de las recomendaciones encaminadas hacia una disminucion de
la evasion incluyen: i) ampliar el padron de contribuyentes, ii) impulsar el
desarrollo tecnolégico y la simplificacion tributaria, iii) incentivar la emision de
comprobantes fiscales, iv) aumentar la percepcién de riesgo de ser detectado
evadiendo, y v) hacer mas eficaces las penas y sanciones (ITAM, 2006).

53. De acuerdo con el SII, en el ano 2000 se estimaba que la evasion de impuestos en Chile alcanzaba un 24% del PIB.Esta
tasa era menor alas de otros paises latinoamericanos; sin embargo, se encontraba muy por encima de los niveles de
88 los paises mas desarrollados, que exhibian tasas alrededor de 10%.
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Varias razones se pueden esgrimir para buscar formulas que disminuyan o eliminen la
desigualdad economica ya que es una situacion no deseable. Por una parte, implica un
costo en si misma porque la sociedad valora laigualdad entre sus miembros, lo que puede
confirmarse en nuestras normas constitucionales. Por otra, la desigualdad genera costos
explicitos en el desarrollo econémico de los paises, en especial aquellos en desarrollo.

En el caso de México, hay una amplia disparidad en el nivel de riqueza (de capital humano
y activos) entre las personas. Un 70% de la poblacion tiene un ingreso menor al ingreso
medio mientras que casi 90% de la riqueza se acumula en el décimo decil. Aun existen
regiones del pais donde el IDH muestra niveles tan bajos como los de algunos paises de
Africa Subsahariana. En otras, el IDH es incluso mayor al promedio de las economias
avanzadas de la OCDE.

Ante estos resultados, la desigualdad del ingreso tendera a perpetuarse porque una parte
de la poblacion enfrenta restricciones para acceder al crédito y financiar inversiones que
les lleven a acumular capital humano; es decir, a ampliar sus fronteras de produccidn.
De lo anterior se desprende que la economia no aprovecha su potencial al maximo,
fomentando menores tasas de crecimiento y alimentando el descontento social.
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La desigualdad no se elimina por si sola. Cuando la distribuciéon de recursos inicial
es desigual, ésta tiende a perpetuarse. En este contexto, las politicas publicas que
implementan los Estados para compensar la desigualdad no s6lo son deseables desde
el punto de vista humanitario. También son parte fundamental de una estrategia de
desarrollo econémico.

Asi, los paises cuentan con herramientas que juegan un papel fundamental en aminorar
las brechas de desigualdad en la sociedad. Entre éstas figuran los impuestos, el gasto
directo y el gasto fiscal. Sin embargo, existe una diferencia en el nivel de efectividad de
dichas herramientas entre los paises desarrollados y los menos desarrollados. A pesar
de que el gasto es la herramienta redistributiva mas efectiva, el sistema impositivo ha
demostrado ser mas eficiente en los paises europeos que en América Latina.

En México, las transferencias sociales en efectivo y especie son una herramienta esencial
para contribuir a cerrar las brechas de desigualdad. En nuestro pais, el gasto social
aumento6 95% en términos reales en los ultimos doce afios. La mayor parte de este gasto
que el Estado le hace llegar a los beneficiarios es via los servicios sociales en educacion,
salud y seguridad social. Es importante aclarar que, en este tipo de transferencias,
el beneficio final depende de la calidad y efectividad de los servicios y no sélo de la
cobertura que alcancen.

De los hallazgos mas importantes, se concluye lo siguiente:

1. La desigualdad obstaculiza el desarrollo de los paises al limitar la formacién de
capital humano y asociarse con bajos niveles de crecimiento economico. Una mayor
desigualdad econdémica en un pais retrasa la tarea de abatir su pobreza.

2. Lainformacion sobre como se asigna el gasto fiscal (una parte del gasto social) esta
poco analizada y monitoreada tanto a nivel internacional como nacional. En nuestro
pais, la situacion se agrava al carecer de informacion sistematica y de acceso publico.
Esto impide conocer qué grupos de poblacion se benefician de estos recursos, asi
como calcular cual es el efecto redistributivo de los mismos.

El gasto social como herramienta redistributiva

3. Enlo que respecta al gasto social directo en México, se estimo6 que éste disminuyo
la desigualdad del ingreso medida con el coeficiente de Gini en unos 0.10 puntos
en 2006. Es decir, al imputar el costo de los servicios sociales y el monto de las
transferencias en efectivo al ingreso de la poblacion, el coeficiente de Gini baj6 de
0.486 a 0.384. Es importante reiterar que éste es un ejercicio hipotético que prueba
que el tamano del presupuesto social en términos monetarios es significativo. Sin
embargo, la repercusion en el bienestar de la gente también depende del desempeiio
y calidad de estos servicios.

4. Apesar del efecto positivo que en conjunto tienen todas las transferencias analizadas,
en lo individual presentan resultados mixtos. El gasto en educacion primaria y los
servicios que proporciona la SSA son los que tienen un mayor efecto en disminuir
la desigualdad del ingreso. Ambas transferencias se destinan en mayor medida a los
deciles de menor ingreso y cuentan con un presupuesto mayor. En conjunto, aportan
casi la mitad del efecto total.

5. La educacion basica, compuesta por preescolar, primaria y secundaria, tiene un
impacto redistributivo alto: un 40% del efecto total.

6. El gasto en educacion superior y pensiones del IMSS muestran un efecto casi nulo.
Por su parte, los sistemas de salud del IMSS e ISSSTE benefician relativamente poco
a las familias de menores recursos, por lo que su impacto redistributivo representa
un area de oportunidad para mejorar su cobertura.

7. En el caso del gasto en pensiones del ISSSTE, se encontré que esta transferencia no
sblo no contribuye a disminuir la desigualdad, sino incluso la agudiza. Este gasto,
en particular, contrarresta el efecto redistributivo que consiguen el resto de las
transferencias.

8. En relacion con los programas Oportunidades y Seguro Popular, a pesar de que
muestran un menor impacto redistributivo (en comparacion con la educacion primaria
y SSA) por la cantidad de recursos que se transfiere a través de los mismos, son las
transferencias con mayor eficacia redistributiva. Es decir, por cada peso gastado en
estos programas se obtiene una mayor redistribucion.
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9. Falta mas informacion sobre la operacion y calidad de los bienes y servicios sociales
que el Estado provee al publico, lo que limita el analisis de como incide el gasto social
en disminuir los efectos de la desigualdad del ingreso. En particular, se dificulta
distinguir situaciones donde hubo una mala focalizacion de aquéllas donde se dio un
rechazo al servicio por su falta de calidad.

10. La composiciéon del gasto, los compromisos de gasto inscritos en las leyes y la
capacidad de influir en las decisiones del Estado son tres factores institucionales
que limitan la reasignacion de los recursos publicos, entre ellos, las transferencias
sociales.

El gasto social como herramienta redistributiva

V. Revisar las restricciones que enfrenta el sistema de seguridad social IMSS
para ampliar su cobertura hacia los hogares de la parte baja de la distribuciéon
del ingreso.

VI. Monitorear y fortalecer la operacion y calidad de los servicios sociales. Un
avance en materia redistributiva también favorecera los esfuerzos que el Estado
realiza en paralelo para mejorar indicadores socioeconémicos como el nivel de
pobreza, el cual es de vital importancia para nuestro pais.

Las recomendaciones que se exponen a continuacién se desprenden de las
conclusiones.

Las seis recomendaciones anteriores estan encaminadas a profundizar en el analisis de
las transferencias sociales que tienen como objetivo redistribuir. Ello resulta necesario
debido a la alta desigualdad del ingreso que impera en México.

I. Senalar en forma explicita qué transferencias integran la estrategia redistributiva
del gobierno y, en su caso, identificar esta funcion en el PEFE. De esta manera,
se evaluara la capacidad redistributiva de las transferencias pertinentes, ya que
no todas las transferencias sociales analizadas tienen como objetivo redistribuir
recursos.

II. Generar mayor informacion y analisis en México sobre los gastos fiscales con
funciones sociales que tienen fines redistributivos. De esta manera, sera posible
saber quiénes y como se benefician de estas transferencias.

III. Conducir analisis de politica comparada respecto de las estrategias de
intervencion del gasto social (corto y largo plazo, transferencias en efectivo
y especie, transferencias focalizadas y universales, entre otras) de manera
que las decisiones sobre el disefio y uso de dichas estrategias se base en un
entendimiento claro de los costos y beneficios asociados a cada una de las
opciones disponibles.

IV. Promover la generacién de informacion desagregada de los beneficiarios (a
nivel hogar) de todos los programas de subsidios y que ésta sea representativa
a nivel local. Asimismo, deberia producirse mas informacion en relaciéon a la
operacion y calidad de los servicios sociales. De esta forma, sera posible saber
no so6lo a quiénes benefician las transferencias, sino también en qué medida lo
hacen.
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Anexo 1.
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Anexo 2.
Cuadro A1. Coeficiente de Gini

Una de las medidas mas comunes que se usa para cuantificar la desigualdad del
ingreso es el coeficiente de Gini, el cual fluctua entre los valores de 0 y 1, en donde
0 corresponde a la perfecta igualdad y 1 a la perfecta desigualdad. “Dicho indice es
relativamente mas sensible a cambios en la parte intermedia de la distribucion, que
a cambios en la cola inferior o superior de la misma” (Székely M., 2005). Es decir, en
el caso de haber una transferencia regresiva entre dos individuos que se encuentran
en la parte intermedia de la distribucion el coeficiente de Gini aumentara mas que si
dicha transferencia regresiva se diese ya sea en la cola superior o en la cola inferior.

Para calcular el coeficiente de Gini es necesario, primero, contar con la curva de
Lorenz. Para ello, a su vez, es necesario ordenar los hogares o personas de mas pobres
amas ricas y después definir los intervalos de igual tamafo (generalmente se dividen
por deciles). Luego se debera construir la distribucién de frecuencias relativas, simple
y acumulada. Por lo tanto, cada punto en la curva representa el ingreso acumulado
expresado en porcentaje. De esta forma, una curva que se asemeje mas a una linea
de 45° indicara que el ingreso en el pais o region esta distribuido mas equitativamente
que una que esté alejada de la linea de 45°.

Es a partir de la curva de Lorenz que el coeficiente de Gini se obtiene del cociente
e [A/(A+B)], donde A y B representan las areas mostradas en la grafica a
continuacién: 1

0 1
Sin embargo, para obtener los valores de Ay B es necesario trabajar con alguna de las
férmulas que existen para datos agrupados, como las siguientes:

CG=1- Z (Y, + Y.,
CG=1-3 (X, =X )Y, =¥, )
i=1

En donde » representa el numero de grupos, x; la proporciéon (o porcentaje) de
poblacion en el grupo ; X; la proporcion acumulada de poblacion en el grupo 4; Y el
ingreso acumulado en el grupo i.

Fuentes: Medina, 2001; Székely M., 2005.
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Grafica A1.Los veinte municipios con mayor y menor IDH en México
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Fuente: ONDH, 2005.
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Anexo 4.

Cuadro A2.La incidencia del sistema tributario sobre la
redistribucion del ingreso

Como se ha senalado, la distribucion del gasto social no es la unica manera
de redistribuir el ingreso. También se puede lograr a través de los impuestos,
principalmente los impuestos directos e indirectos, asi como del gasto fiscal. Sin
embargo, al igual como sucede con las transferencias del gasto, algunos impuestos
son mas progresivos que otros. Ello se hace evidente si consideramos el efecto que
éstos tienen sobre los ingresos de los contribuyentes. Por una parte, los impuestos
sobre la renta, en la mayoria de los paises, cuentan con tarifas, las cuales logran la
progresividad via los diferentes tramos o rangos. Como se puede ver en la siguiente
tabla, en el caso de México a cada tramo le corresponde una tasa del impuesto distinta.
Esta aumenta conforme va incrementandose el nivel de ingreso hasta llegar a una tasa
maxima de 28 por ciento, logrando asi la progresividad de este impuesto directo.

Tabla A2. Calculo del ISR anual de personas fisicas en México

Limite infarior (5] | Limite superior [5) Cuota fija (5) m?; @ﬁ;jﬁ"ﬁ%ﬁﬂ'ﬁf
0.01 5.052.84 0.00 1.52
5052.85 5i,524,92 114.24 640
50,524.93 88,793.04 2966.76 10.88
88,793.05 103,218.00 7.130.88 16.00
103.218.01 123,580.20 943860 17.92
1232,580.21 249,243.48 13,087 .44 19.94
249,243 .49 350,841.96 38,139.60 21.95
392,841.97 En adelsmte 69,662.40 28,00

Nota: Tarifa vigente al ejercicio fiscal de 2008.
Fuente: Ley del Impuesto Sobre la Renta (LISR) Art. 177.

Por su parte, bajo una estructura general y con un minimo de deducciones,
exenciones y excepciones de indole fiscal, un impuesto indirecto como el Impuesto
al Valor Agregado (IVA) es mas regresivo. Esto se debe a que no les aplica a los
contribuyentes de acuerdo con su nivel de ingreso, sino que les aplica a todos de
manera general en la adquisicion de bienes y servicios. Hay paises donde se ha hecho
un esfuerzo por hacer que este impuesto sea mas progresivo, incluyendo esquemas
preferenciales (tasas reducidas, tasas cero y exenciones) dirigidos a los productos o
servicios que consume la poblacién mas pobre; sin embargo, estas medidas pueden
dar como resultado un deterioro de la base gravable. En la practica, se califica de
impuesto progresivo o regresivo a un impuesto cuyos efectos resultan favorables o
desfavorables sobre las personas de escasos recursos.™

54. Es importante que no se asocie a la progresividad o regresividad de los impuestos con algun juicio de valor, ya que se

debe analizar a los sistemas impositivos en su totalidad, asi como el impacto de la distribucion del gasto.

El gasto social como herramienta redistributiva

Aun cuando, en teoria, los sistemas tributarios pueden servir como una herramienta efectiva
para mitigar la desigualdad del ingreso, en la mayoria de las naciones latinoamericanas el
sistema fiscal ha resultado de poca ayuda para lograr dichos fines. De acuerdo con el Banco
Mundial, la poca eficiencia de los sistemas tributarios en América Latina se debe a varios
factores, entre los que destacan un bajo nivel de recursos recaudados y transferidos, asi
como el hecho de que los impuestos son regresivos (Goni, Lopez & Servén, 2008). En lo que
respecta al primer punto, dicho organismo internacional estima que la recaudacion en estos
paises es insuficiente debido a que las tasas son bajas y las bases de los impuestos son poco
amplias. En este sentido, es cierto que ha habido una clara tendencia en el mundo hacia una
disminucion en las tasas de los impuestos al ingreso -al igual que una tendencia hacia un
aumento en las tasas del Impuesto al Valor Agregado (IVA)-. En la siguiente tabla se muestra
como México también ha ido disminuyendo sus tasas del ISR personas fisicas (ISRPF) e
ISR personas morales (ISRPM) en la ultima década. No obstante, el esquema del IVA se ha
mantenido practicamente igual desde hace varios anos, sobre todo si nos centramos en la
forma en la que han ido evolucionando sus tasas (general, reducida, tasa cero).

Tabla A3. Evolucion de las tasas del ISRPF e ISRPM en México(2000-2007)

Tabla A3.Evoludcn de las tasas del

ISRPF & I5SRPM en Moo (2000-2007)

Ano  |Tasa I5RPF|Tasa ISRPM
(%) (%)
1809 40 35
2000 40 35
20 40 35
2002 35 35
2003 34 34
2004 33 33
2005 a0 a0
2006 29 29
2007 28 28
2008 28 28
20 28 28

Fuente: (SAT, 2007).

Por otra parte, el deterioro de las bases se debe a factores como la evasion fiscal, los tratos
preferenciales y los “vacios” en las leyes impositivas.
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Aunado a lo anterior, los sistemas de administracién tributaria en la regién son
relativamente débiles y existe una reticencia por parte de los ciudadanos a pagar sus
impuestos. Esto por una generalizada “cultura de la evasion” y percepcion negativa
que se tiene sobre la ineficiencia de los gobiernos al gastar los recursos.

En lo que se refiere a la regresividad/progresividad de los impuestos en la region, es
importante senalar que de manera general, los impuestos al ingreso son progresivos.
Y en algunos casos (Brasily Bolivia), lo son altamente progresivos pues la recaudacion
proviene en su totalidad del quintil mas alto. Por otra parte, los impuestos al valor
agregado tienden a ser mas regresivos (Goni, Lopez & Servén, 2008).

La siguiente tabla nos muestra el impacto casi nulo que tienen los impuestos directos e
indirectos sobre la desigualdad de los ingresos en algunos paises latinoamericanos.

Tabla A4.Desigualdad del ingreso antes y después de impuestos
(directos e indirectos)

Argentira | Brasil | Chile México | Perd | Promedio

Gini del ingreso bruta® (A) p4o | 054|046 053 | 050 | 049 0.5

Gini del ingreso o4a | 054 [ 046 052 049 | 048 0.5
disponible® (B)

Gini del ingreso despuds de

impuestos® (T 048 | 055 | 046 053 049 | 049 0.5
(B)-1A) £ 0 ] 001 | 001 ) 0.0 -0.0
(C)-(B) 0 0 |0 00 0] 0 0.1
(23 (A) 0.01 | 0. 0] -001( oM 0

a Ingreso bruto = ingreso de mercado + transferencias en especie

b Ingreso disponible = ingresa bruto - impuestos directos

cIngreso después de impuestos = ingreso disponible - impuestos directos
Fuerte: Goni, Lopez & Servén, 2008

En este sentido, el Banco Mundial recomienda buscar una solucién para todos los
problemas antes expuestos y apunta a la necesidad de llevar a cabo las reformas
fiscales pertinentes para que dichos sistemas sirvan como una herramienta eficiente
de distribucion.
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Anexo 5.

Metodologia para estimar el efecto redistributivo de las transferencias sociales

1. Se calcul6 el ingreso por transferencias del gobierno per capita reportado en
la ENIGH.

2. Se calcul6 el ingreso corriente total menos el monto calculado de ingreso por
transferencias del gobierno per capita.

3. Se calcul¢ el coeficiente de Gini (Anexo 2) en funcion del ingreso restante.

Los pasos que se siguieron para obtener el CC de las transferencias estudiadas
en esta seccion se desprenden de la siguiente formula:

CC=1-Y x(Y,+¥.)

i=1
1. Se obtuvo la distribucion de las transferencias por decil (Y):

a. Se calcul6 el gasto total de los hogares y el gasto total per capita.

b. Se ordenaron los hogares en funcion del gasto total per capita.

c. Para cada decil de gasto, se calcul6 la proporcion de
beneficiarios de cada servicio social o transferencia analizada.

d. La obtencion final del CC se estim6 con base en la distribucion

de servicios por decil usando la siguiente féormula:

CC=1-Y x, (Y, +Y,+ 1) en donde x, es porcentaje de poblacion en cada
decil (10%) y Y, es la distribucion de las transferencias acumulada.
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1. Se defini6 el ingreso de mercado con base en el ingreso corriente total, menos
las transferencias del gobierno que reporta la ENIGH 2006.

2. Se calculd el coeficiente de Gini del ingreso corriente total, menos las
transferencias del gobierno.

3. K se obtuvo restando el coeficiente de Gini del ingreso corriente total, menos
las transferencias del gobierno de CC.

K= CC- Gini

1. Se calcul6 o, la cual es el cociente que resulta de dividir el monto
correspondiente a la transferencia entre el ingreso corriente total, menos las
transferencias del gobierno.

Con base en o, se obtuvo el efecto multiplicador para estimar el AG.

3. Por ultimo, se obtuvo el AG con la siguiente expresion

N

AG =K * o/(1+a), en donde a = t/Ingreso antes de las transferencias.

1. Se calculdé la suma de los efectos redistributivos (¥AG) de todas las
transferencias.

2. Se calcul6 la suma de los montos transferidos a los beneficiarios (2/A%).

3. Con base en las variables calculadas anteriormente, se estimé ER usando la
siguiente expresion:

ER= (AG/¥AG)/(t/EV)

Esta metodologia se construyé con base en los siguientes documentos: CEPAL, 2007; Scott J., 2001;
Banco Mundial, 2004.
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Anexo 6.

Grafica A2. Comparativo de las participaciones relativas de las funciones del
gasto social, 1997-2009

0.5% M Asistencia Social
12.0%
Agua Potable v
Alcantarillad o
Urbanizacidn, Vivienda v

Desarrollo Regional

W Sequridad Social

354% W salud

— . — Educadén

1997 2000

Fuente: Elaboracion propia con datos de la Cuenta Publica Federal y el Presupuesto de Egresos de la Federacion
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Anexo 7.
Otros estudios sobre orientacién de la distribucion del gasto social

El analisis riguroso de la incidencia del gasto social inici6 a finales de la década de los 70.
Uno de los primeros estudios que se realizaron, fue el caso del gasto en Malasia (Banco
Mundial, 2004).5 Desde entonces, se realiz6 una cantidad importante de investigaciones
similares, tanto en paises en desarrollo como en naciones desarrolladas. A mediados de
los 90, ya se hacia analisis de incidencia para América Latina y el Caribe. Ahora estos
estudios se efectuan, incluso, para analizar el gasto social de gobiernos locales, por
ejemplo en el caso de la region de Andalucia (Olmedo & Barcena, 1999).

Para el caso de México, fue durante la década de los 80 que se hicieron los primeros
estudios que cuestionaron la distribucion del gasto social en nuestro pais (Banco Mundial,
2004). Estos trabajos describieron la asignacion sectorial y geografica de este gasto.* Sin
embargo, no analizaron la distribucion del mismo en los hogares ordenados por deciles
de ingreso.”” El analisis de la distribucién de beneficiarios de programas sociales a nivel
hogar se popularizé hasta la década de los 90, sobre todo para analizar estos programas
en los sectores de educacion y salud.>®

Por su parte, los estudios que calculan el efecto distributivo del gasto social han sido mas
frecuentes a partir del aio 2000; entre estos, figura la evaluacién del impacto distributivo
del gasto en programas sociales focalizados como PROGRESA, una versién preliminar
del programa Oportunidades (Banco Mundial, 2004 b). En 2001, 2003 y 2007 Scott, el
Banco Mundial y CEPAL, respectivamente, elaboraron estudios que evaltian el impacto
redistributivo de transferencias selectas del gasto social a nivel hogar, mismos que fueron
repasados para la realizacion del presente estudio.

Los tres estudios utilizan una metodologia similar a la usada en el presente estudio
para calcular el efecto redistributivo. Sin embargo, existen diferencias que dificultan las
comparaciones. El estudio de Scott (2001), el cual utilizo datos de la ENIGH de 2000, es
el que difiere en mayor medida, en lugar de calcular el efecto redistributivo con respecto
a la desigualdad del ingreso, lo hace con respecto a una distribucion de “necesidades”
de educacion y salud, por lo que en lugar de coeficiente de Gini utilizéo un CC de estas
necesidades. Esto es util para precisar mas la variable de bienestar

55. El anélisis riguroso es el que se elabora con base en datos desagregados a nivel hogar/individual sobre los beneficios
que reciben por parte del Estado (Banco Mundial, 2004).

56. Un ejemplo de estos estudios fue el realizado por Aspe y Beristdin en 1984.

57. En parte esto se debi6 a que la primera ENIGH no estuvo disponible sino hasta 1996.

58. Un ejemplo de estos estudios fue realizado por Castro-Leal y Dayton en 1994.

El gasto social como herramienta redistributiva

y, por ende, el esfuerzo redistributivo del Estado. En cambio, el estudio del Banco
Mundial (2003) y de la CEPAL (2007) mide el efecto con respecto a la desigualdad del
ingreso medida por el coeficiente de Gini del ingreso corriente.

Otra diferencia entre los tres estudios es la variable que se us6 para definir los deciles
de poblacion al estimar el cuasi-Gini de cada una de las transferencias: En el estudio de
Scott (2001) se determinaron en funcién del ingreso total del hogar, con el objeto de
aumentar las posibilidades de comparar los resultados del estudio con otros. En el del
Banco Mundial (2003), fue en funcion del gasto corriente per capita. En el de la CEPAL
(2007) fue a partir del ingreso corriente de los hogares (en éste no se especifica si fue en
funcidon del ingreso corriente per capita).
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Otros resultados sobre orientacion de la distribucion del gasto social
Grafica A3.Resultados sobre CC del gasto en educacion, 2000-2006
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Fuente: Elaboracion propia con datos de Scott J., 2001; Banco Mundial, 2004; CEPAL, 2007.
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Grafica A4. Resultados sobre CC del gasto en Salud, 2000-2006
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Fuente: Elaboraciéon propia con datos de Scott J., 2001; Banco Mundial, 2004; CEPAL, 2007.
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Grafica A5.Resultados sobre el CC del gasto en seguridad social, 2000-2006
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Fuente: Elaboracion propia con datos de Scott J., 2001; Banco Mundial, 2004; CEPAL, 2007.

Grafica A6. Resultados sobre el CC del gasto en transferencias, 2002-2006
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