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Introduccion

Se nos ha repetido mucho que la reforma fiscal ayudara a financiar el gasto social
del gobierno. ¢De qué forma le ha devuelto en realidad el gobierno mexicano sus
recursos a la sociedad que le paga impuestos? Este folleto revisa en qué medida
los sistemas publicos nacionales de educacion y salud que tenemos actualmente
contribuyen en forma efectiva y equitativa al desarrollo humano, y ofrecen
mejores y mas equitativas oportunidades de vida para la poblacion.

A pesar de avances historicos notables en la segunda mitad del siglo anterior,
especialmente en términos educativos, veremos que los datos disponibles no son
particularmente alentadores:

a) Los indicadores de salud y educacion que presenta México actualmente estan
por debajo del promedio para paises de ingresos comparables;

b) Las brechas en estos indicadores entre ricos y pobres estan entre las mas
amplias del mundo;

c) No existen indicadores directos de calidad y resultados de los servicios
publicos que permitan a los usuarios (0 al gobierno mismo) evaluar los
productos que reciben (ofrece);

d) El contraste entre estas brechas de desarrollo humano y el potencial
redistributivo del gasto social en las condiciones de desigualdad en ingresos
de México, sugieren que este potencial se ha visto doblemente frustrado —por
la inequidad del gasto, y por la baja calidad de los servicios que financia,
especialmente para las poblaciones mas pobres;

e) Esta situacion nos obliga a enfrentar el fracaso del proyecto redistributivo que
surgié de la Revolucion Mexicana y que institucionalizaron los gobiernos de
los ultimos 70 afos, pero también ofrece la oportunidad de una reforma
profunda a los sistemas nacionales de educacién y salud construidos en esta
era.

1. Avances Historicos

En 1900 México era un pais de 13.6 millones de habitantes, de los cuales el 70%
era rurales, el 80% era analfabetos, con uno de cada cuatro niflos que morian
antes de cumplir un afio, y una esperanza de vida de tan sélo 30 afios, que no
era muy distinta de la esperanza de vida estimada en el Clasico Tardio de la
civilizacién Maya, un milenio antes. Un siglo después, México es un pais de casi
100 millones de habitantes: 75% de la poblacion es urbana, 90% es alfabeta, con
7.7 anos de escolaridad promedio, una mortalidad infantii de 2%, y una
esperanza de vida al nacer de 74 afos.
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Avances en Desarrollo Humano: Siglo XX
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No es facil determinar cuanto de los avances en estos indicadores tan
importantes como el crecimiento econémico —que multiplicé diez veces el
producto nacional per capita en términos reales durante el siglo—se debe a las
acciones del gobierno y cuanto a determinantes avances médicos del siglo XX,
como el descubrimiento de la penicilina y las vacunas contra las principales
enfermedades infecciosas. Sabemos que lo ultimo logré en la segunda mitad del
siglo un abatimiento en la mortalidad en el mundo entero mayor de lo que habia
logrado la humanidad en toda su historia anterior.

Para saber cuanto se debe al factor gobierno, sugerimos llevar a cabo aqui una
comparacion: ;Como se comparan estos avances a los alcanzados por otros
paises, tomando en cuenta niveles de recursos per capita —cual ha sido la
eficiencia comparativa de México en estos logros por peso gastado? En las
siguientes secciones investigaremos, también en términos comparativos, como se
distribuyen estos logros entre la poblacion, y cual es su calidad.

Los avances en la escolaridad promedio de la poblacién acumulados en México
durante la segunda mitad del siglo XX son excepcionales. En la siguiente grafica
podemos apreciar que entre 1960 y 1990 México acumuld casi cuatro afios
adicionales de escolaridad promedio —muy por encima de los avances tanto en
Ameérica Latina y el Caribe (LAC), el Este Asiatico y Pacifico (EAP), como en los
paises de ingresos altos y medios en su conjunto (promedios ponderados, a partir
de datos reportados en Barro y Lee 1996). En particular, si comparamos a México
con el promedio para los paises de ingresos medios altos, podemos ver que el
pais paso de un rezago de casi un afio en 1960 a una ventaja de medio afo en
1990. Esto puede corroborarse también por cohortes. Si comparamos el nivel de
escolaridad de la generacion que nacio en 1930 con el de la generacion de 1970,
México (6.4 afios) aparece como el pais con el mayor avance en LAC (4.6 afos),
comparable solo a los avances logrados por Corea del Sur y Taiwan.
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Avances en Escolaridad
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Behrman et. al. 1999, “Schooling Investments and Aggregate Conditions:
A Household Survey-Based Approach for Latin América and the Caribbean’).

Por otro lado, México parece haberse rezagado en términos comparativos en
materia de salud. El pais pasé de estar 17% por debajo del promedio de
mortalidad infantil para el conjunto de economias de ingresos medios-altos en
1960, a estar 16% por encima, en 1997.
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2. Desarrollo Econémico y Desarrollo Humano

Como es bien sabido, el desarrollo econémico no es condicion suficiente para el
desarrollo humano. Por ejemplo, los Estados Unidos de América tienen el gasto
en salud per capita—publico y privado—mas alto del mundo, pero los indicadores
de salud mas bajos de los paises de ingresos altos. Segun el Informe de
Desarrollo Mundial del Banco Mundial 2000-2001, la tasa de mortalidad infantil en
México es similar a la de Vietnam y China, y es claramente superior a la de Sri
Lanka, a pesar de la distancia que nos separa de estos paises en términos de
ingresos per capita. Hay que decir que estos paises asiaticos han sido
excepcionalmente exitosos en la promocion de desarrollo humano por délar de
ingreso per capita, principalmente por la distribucién de su ingreso. En el caso de
Vietham y China destaca el hecho de que se trata de paises que enfatizaron la
provision universal y equitativa de servicios publicos basicos en el contexto de
economias socialistas. El caso de Chile, sin embargo, representa un contraste
mas relevante para México en términos practicos. Estos rezagos son, en todo
caso, mas generales. A pesar de los avances reportados en escolaridad, por
ejemplo, dado el bajo nivel educativo del que se partid, se ha estimado que
México tiene una brecha de aproximadamente dos afos de escolaridad con
respecto a lo esperado por su nivel de ingresos (Londofio 1996).

PIB per capita (JEUA) 4740 370 780 820
Desigualdad (Gini) 53.7 56.5 36.1 40.3 344
Expectativas de Vida (afhos) 72 75 68.5 70 73.5
Mortalidad Infantil (%) 3 1 3.4 3.1 1.6
Analfabetismo (%) 9 4.5 7 17 9
Participacion Edu. Secundaria (%)| 66 85 55 70 76

Fuente: Banco Mundial (2000).

Las enormes diferencias en los niveles de desarrollo humano alcanzados por los
paises se explican por muchos factores, pero podemos identificar seis que son de
particular relevancia:
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a) el nivel de desarrollo econémico, medido por el PIB per capita,

b) la distribucién de este desarrollo, medida por la desigualdad del
ingreso,

c) la calidad y eficiencia de los servicios de educacion y salud,

d) el tamano relativo del estado de bienestar (el peso del gasto publico en
educacion y salud en relacion al gasto privado de los hogares),

e) la equidad del gasto social, es decir la forma como beneficia a la
poblacién pobre, y finalmente,

f) La calidad y eficiencia del gasto publico en la promocion de desarrollo
humano.

3. Desigualdades Educativas y de Salud

Mas grave que los rezagos globales con respecto a otros paises, es la
distribucion desigual al interior del pais. Existe una brecha de 17 afios entre el
municipio con la mayor esperanza de vida (SSA) y aquél que registra la mas baja.
El nivel de analfabetismo es casi ocho veces mayor en Chiapas que en el Distrito
Federal y la escolaridad en esta ultima entidad representa mas del doble que la
escolaridad promedio del ambito rural. Sélo un 24% de la poblacién mayor de 15
afos tiene educacion posterior primaria en el campo, contra el 77% en la capital
del pais, y s6lo un 29% de los jévenes rurales entre 15 y 19 afos asisten a la
escuela en la actualidad, contra el 65% de los capitalinos.

Analfabetismo (%) 9.6 21 23.5 3

Escolaridad (afos) 7.6 4.8 5.6 9.7
Sin Instruccion (%) 8.7 17.5 18.7 3.2
Con Instruccion Post-primaria (%) 51.6 242 32 71.6
Con Instruccion Post-secundaria (%) 27.7 7.1 16.4 45
Asistencia Escolar (15-19 afos) 46.7 28.9 38 64.8

Censo 2000. Poblacion de 15 afios y mas, excepto donde se indica lo contrario.

En términos comparativos, México esta entre los paises con mayores
desigualdades educativas en América Latina: una brecha de escolaridad de 7.3
afos entre el 40% mas pobre y el 20% mas rico de la poblacién, y de 10 afios
entre el primer y décimo decil (poblacion de 25 afios; BID 1998). Segun estas
cifras, los mas pobres en México (10%) tienen un nivel de escolaridad similar a la
poblacién equivalente en Nicaragua, pero sélo la mitad que la de Peru, y un tercio
que la poblacion mas pobre de Chile.
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Escolaridad Promedio de Pobres vs. Ricos (poblacion de 25 afios)
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BID 1998, Facing Up to Inequality.
4. La calidad en el gasto.

Los indicadores que hemos considerado hasta ahora miden cantidad mas que
calidad de desarrollo humano. Nueve anos de escolaridad, por ejemplo, pueden
implicar aptitudes cognitivas muy distintas en funciéon de la calidad del sistema
escolar. México no cuenta con un sistema publico de indicadores de la calidad de
los servicios sociales. En el caso educativo, donde estos indicadores han sido
mas desarrollados a nivel internacional, se han utilizado pruebas estandarizadas
para medir el nivel de aprendizaje logrado por los estudiantes. Uno de los
esfuerzos mas importante de este tipo hasta la fecha ha sido el Third International
Mathematics and Science Survey (TIMSS), para estudiantes en cuarto, séptimo y
octavo grado (1995). Aunque México fue uno de los pocos paises de Ameérica
Latina que participaron en este estudio, como es sabido el gobierno del
Presidente Ernesto Zedillo veté su publicacién cuando aparecieron los resultados
que colocaron al pais entre los ultimos lugares.

Otros estudio internacional publicado por UNESCO (1998) permite comparar los
logros académicos dentro del pais, lo cual confirma las observaciones de
diversos estudios nacionales: existen brechas importantes entre las escuelas
privadas y las publicas, y entre las urbanas y rurales. Aun dentro del sector rural,
se observa una calidad inferior en escuelas que atienden a poblaciones
indigenas.
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También podemos comprobar las desigualdades en la calidad educativa al
interior del pais con las tasas de repeticion, que en el caso de primaria varian
entre cerca de 13% para los tres estados mas pobres, y cerca de 4% para los
mas ricos.

1 Tasa de Repeticiéon en Primaria: México (1996-1997)
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5. Ingresos y Movilidad Social

El objetivo redistributivo mas importante del gasto social, especialmente en el
caso educativo, no reside en su impacto en el gasto corriente de los hogares, sino
en la inversion en capital humano que representa. Eventualmente, su impacto
redistributivo esta en la mayor movilidad social, la distribucion mas equitativa del
ingreso y una menor incidencia de pobreza que esta inversion puede generar,
antes de transferencias.
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Dado que los ingresos de los hogares se derivan de sus activos productivos, la
desigualdad en los ingresos puede explicarse por tres determinantes principales:
a) la distribucién de los activos entre los hogares, b) el precio de estos activos, y
c) el uso que los hogares hacen de ellos.

Entre los determinantes medibles de la desigualdad economica, y especialmente
de la pobreza, la educacion es por mucho el mas importante en México. Como en
otros paises, en anos recientes los rendimientos econémicos a la educacién en
México se han vuelto crecientes, es decir que han generado mayores ganancias
por afos adicionales de escolaridad para quienes ya tienen altos niveles de
escolaridad. Lo anterior es en realidad un efecto colateral de la creciente
integracion de las economias. Aunque este efecto ha tenido un impacto
concentrador del ingreso en otros paises, la situacion de México se ha visto
especialmente agravada por la desigualdad educativa. No es casual que las
brechas en los retornos educativos sean especialmente altas en México y Brasil.
Dada su escasez relativa y concentracion, este activo ofrece a sus duefios
ganancias extraordinarias. Mientras que en Argentina, Chile y Uruguay se rebasa
la educacién primaria a partir del primer decil, en México y Brasil esto sucede
hasta el séptimo y octavo decil, respectivamente.

Incrementos en Ingresos por Nivel Educativo
vs. “sin educacion”

Primaria 50% 100% 100% 35% 40%
(6 anos)

Media 120% 170% 170% 80% 80%
(12 anos)
Superior 200% 260% 280% 160% 145%
(17afios)
BID (1998).

Es interesante comparar la evolucién de la desigualdad econémica en las ultimas
décadas en México, con Brasil y Taiwan, dos de los paises con mayor y menor
desigualdad economica del mundo, respectivamente (Kanbur y Lustig 1999).
Aunque estos paises también han sufrido el efecto concentrador de los
rendimientos crecientes a la educacion, en las ultimas tres décadas Brasil ha
logrado reducir la desigualdad del ingreso mientras que Taiwan la ha logrado
mantener constante en su bajo nivel. En el primer caso esto fue posible gracias a
que el crecimiento en la escolaridad que se dio en este periodo (de 3.8 a 5.9
afos) tuvo un impacto igualatorio; en el segundo caso fue posible gracias al
rapido crecimiento y mejor distribucion de la escolaridad entre la poblacién
asalariada y a una mayor participacion laboral (uso del activo educativo) femenil.
En contraste, en el caso de México los rendimientos crecientes a la educacién
contribuyeron aproximadamente 50% del incremento en la desigualdad de
ingresos observado entre 1984 y 1994 (de .49 a .55 del Gini). Lejos de tener un
efecto compensatorio, la expansién desigual de la escolaridad en este caso
contribuyd, de hecho, a incrementar la desigualdad econdmica. Este impacto se
vio agravado aun mas por tasas de uso crecientes con el nivel educativo. La
participacion laboral de las mujeres con primaria incompleta es de poco mas de
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30%, mientras que para mujeres con educacion superior es de mas de 70%. El
problema es especialmente grave para las poblaciones mas pobres, que son al
mismo tiempo las que mas dependen para su supervivencia de su capacidad de
trabajo como principal o unico factor productivo, y las que menos participan en el
principal potenciador de la productividad de este factor.

Otra forma de ver esto es en términos de movilidad social. Dahan y Gaviria
(1999) estiman un indicador de movilidad basado en la correlacién de niveles
educativos entre hermanos (a mayor correlacion, menor movilidad), que identifica
a México como el segundo pais con menor movilidad de la regién, después de El
Salvador.

6. ¢Por qué no ha logrado el gasto social revertir la desigualdad en
México?

Hemos visto que el crecimiento excepcional de la escolaridad en México en las
ultimas cuatro décadas ha sido también excepcionalmente inequitativo, y esto se
ha traducido, en el contexto de rendimientos crecientes a la educacién, en un
incremento en la desigualdad econdémica. Esto no debe hacernos olvidar, sin
embargo, que la educacién es uno de los principales vehiculos de movilidad
social, y el gasto publico en educacién es por ello el instrumento gubernamental
con mayor potencial redistributivo permanente. s Por qué no ha logrado el sistema
de educacion publica realizar este potencial en México?

¢ Demasiado poco?

El acelerado avance educativo en décadas recientes se debe en gran parte a la
expansion de la educacion publica en estas décadas. Entre 1960 y 1982 se
multiplico el gasto per capita en educacion publica casi 10 veces en términos
reales. Es notable, sin embargo, que el mayor avance en escolaridad (4.6 a 6.5
anos) se observa en la década llamada “perdida” de los ochenta, cuando el gasto
publico en educacién perdié un punto del PIB y cayd 50% en términos per capita.

Gasto Federal y Avances Educativo
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En las ultimas décadas el sistema de educacion publica ha absorbido 90% de la
matricula, con un incremento en la participacion del nivel medio en la primera
mitad de los ochenta, y una reduccion en el nivel superior, especialmente en la
ultima década. Aun en este ultimo caso, sin embargo, 70% de la matricula es
publica. En términos de gasto, el sector publico representa aproximadamente la
mitad del gasto educativo total que se realiza en el pais. Las limitaciones en la
capacidad redistributiva del sistema de educacion publica en México no parecen
deberse, por lo tanto, a una participacion reducida en el sector.

Proporciéon de la matricula en educacién publica
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éInequitativo?

El gasto publico en educacion es regresivo en términos absolutos. A pesar de
ello, dada la distribucién del ingreso, este gasto tiene un importante potencial
redistributivo. Para el 80% mas pobre de la poblacién el gasto publico representa
la proporcidon mayoritaria de sus recursos disponibles para este rubro, con una
participacion de 70% en promedio para el 40% mas pobre, y 80% para el primer
decil. Asi, el sistema publico reduce en principio a la mitad la desigualdad en
oportunidades educativas, medida por los recursos totales (publicos y privados)
disponibles a los hogares para acceder a este servicio.
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Gasto Publico y Privado en Educacion (pesos 2001)
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¢Demasiado tarde?

Para explicar porque este impacto redistributivo directo no se ha traducido en un
impacto redistributivo equivalente en términos educativos, y finalmente del
ingreso laboral de los hogares antes de transferencias, hay que considerar
primero que esta estimacién se refiere al gasto educativo actual. El impacto de
este gasto solo se apreciara en la fuerza laboral del futuro. La fuerza laboral
actual estudié en condiciones menos afortunadas en el monto como en la
distribucion de los recursos publicos. Entre 1930 y 1960 la educacion publica en
México absorbié en promedio menos de 1% del PIB. Sélo en la década de los
setenta se dio un incremento importante en este gasto, interrumpido en los
ochentas, para recuperarse finalmente en la ultima década. Veremos también
abajo que el sector educativo de mayor impacto redistributivo, la educacion
basica, estuvo deprimida hasta la ultima década. Empezaremos a ver los frutos
de la recuperacion que se dio en esta década sélo a mediados de la presente
década, que es cuando la generacidn que inici6 su educacién primaria en la
primera mitad de la década pasada alcanzara la mayoria de edad.

12
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¢ Calidad deficiente?

Hemos mencionado arriba las limitaciones en la informacién disponible para
evaluar la calidad de los servicios que financia el gasto social en México—
entendida como su efectividad para incrementar el nivel de desarrollo y capital
humano de la poblaciéon. Si suponemos que mayor calidad implica, en general,
mayores costos, podemos aproximarnos a este problema al considerar cuanto ha
gastado el gobierno por beneficiario en los servicios de mayor potencial
redistributivo.

7. Gasto publico: calidad y cobertura

Las estimaciones de la distribucion del gasto social implican que para maximizar
el impacto redistributivo del gasto social se tendria que haber asignado
prioritariamente a la educacion basica y a los servicios de salud para la poblacion
abierta, por un lado, y a la ampliacidén en la cobertura de la educacion media y
superior, y de la seguridad social hacia las poblaciones mas pobres, por el otro.
Sin embrago, la actual incidencia distributiva de estos rubros sugiere que la
importante expansion de estos servicios en el ultimo medio siglo (de 1 millén a 55
millones de asegurados, y de menos de 70 mil a 3.6 millones estudiantes en
educacion media superior y superior) no logré penetrar a los deciles inferiores.
Por el otro lado, los servicios en los que estas poblaciones si han tenido una
participacion importante fueron, hasta la ultima década, precisamente los menos
favorecidos presupuestariamente. El gasto publico por conceptos de seguridad
social y salud por beneficiario fue 11 veces mayor para la poblacion asegurada
que para la poblacion abierta entre 1970 y 1990, y 6 veces mayor en la ultima
década. Aun considerando este gasto en términos netos de las contribuciones de
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los trabajadores y los patrones a la seguridad social, el subsidio gubernamental
por beneficiario fue en promedio, en las ultimas tres décadas, el doble para los
asegurados que para la poblacion abierta.

Gasto publico por beneficiario
pesos 2000

El caso de la educacion basica es aun mas dramatico, y merece un analisis
detallado. En la siguiente grafica podemos observar las participaciones
porcentuales de los principales niveles educativos en el gasto educativo federal
durante las ultimas tres décadas. Observamos una caida importante en la
participacion de la educacion primaria, de casi 60% en 1970 a cerca de 30% en la
segunda mitad de los ochenta, mientras que la proporcién absorbida por la
secundaria ha permanecido aproximadamente constante en alrededor del 20%
en todo el periodo. Esto es especialmente sorprendente si tomamos en cuenta
que la poblacion en el grupo de edad de educacion basica crecio rapidamente en
la década de los setenta (de 14 a 19 millones) y la matricula en este nivel
educativo se expandié mas rapido aun (de 10 a 18 millones entre 1970 y 1983).

Descontando la posibilidad de un salto espectacular en la eficiencia del sistema
de educacioén basica, parece claro que la variable que debidé ceder fue la calidad
de la educacion en este nivel. Como contrapartida, observamos un aumento
importante en la participacion en el gasto de la educacion media-superior y
superior, que pasaron conjuntamente de 20% a 50% del gasto educativo entre
1970 y la segunda mitad de los ochenta. En la década de los noventa
observamos una reversion de esta tendencia, al recuperarse la participacion de la
educacion basica hasta alcanzar poco mas del 60 por ciento.
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Asignaciones Porcentuales del Gasto Educativo por Nivel
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Dadas estas participaciones, el crecimiento significativo del gasto educativo en la
década de los setenta, que se multiplico en términos reales, per capita, casi
cuatro veces, no se tradujo en un crecimiento correspondiente del gasto por
estudiante en educacion primaria. Aunque este gasto crecié en un 66% en el
sexenio de Lopez Portillo, sufrid un recorte desproporcionado (en relacion al
recorte que sufrid el sector en su conjunto) en el sexenio de De la Madrid, y solo
creci6 en forma sostenida durante la década de los noventa. El gasto por
estudiante en educacion superior alcanzé un promedio de 12 veces el gasto por
estudiante en educacion basica con Echeverria y De la Madrid, y aunque este
factor se ha reducido a menos de la mitad, es ﬁun mas del doble del promedio
que reportan los paises de la OECD (2.3 veces).

' National Center for Education Statistics (1998).
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Gasto Federal en Educacién por Sexenio y Nivel de Atencién

Para poner estos niveles de gasto en perspectiva comparativa, la siguiente tabla
muestra que en el periodo 1960-1990 México gastd menos por estudiante en
educacién primaria en términos absolutos que el promedio para todas las
regiones del mundo, con las excepciones de Africa al sur del Sahara y el Sur
Asiatico, y menos de la mitad del promedio para todas las regiones como
proporcion del PIB. Consistentemente con esto, los estudiantes de primaria en
México recibieron en este periodo casi 20%, o 200 horas, menos de clase al afo
que el promedio para los paises en desarrollo y la OECD.

Gasto Publico por Estudiante y Horas en Educacion

Primaria
América Latina y el Caribe 256 9.1 952
(,)rlfente Medio y Norte de 404 13.4 944
Africa
Africa Sub-Sahara 143 16.6 1026
Este Asiatico y Pacifico 295 9.3 1097
Sur Asiatico 101 9.1 981
Economias de Planificacion 774 24.3 845
Central
Paises en Desarrollo 251 12.7 977
OECD 1656 15.7 974

Fuente: Barro y Lee (1996)
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Dada la expansion decisiva de los recursos publicos destinados a la educacion
basica en la ultima década, su abandono prolongado en las décadas anteriores
podria parecer un problema historico de escaso interés practico hoy en dia.
Desafortunadamente, esto no es asi. La asignacion del gasto educativo en estas
décadas es un determinante fundamental de las brechas educativas que enfrenta
el pais hoy, por cuatro razones importantes:

a)

Los niflos que recibieron —o tendrian que haber recibido— su educacion
basica en estas décadas (1960 a 1990) representan la parte principal y—
potencialmente—mas productiva de la fuerza laboral de hoy, pues son los
trabajadores entre 20 y 50 anos de edad,;

En contraste con el caso de la poblacion actualmente en edad escolar, los
rezagos educativos de estas generaciones estan en la practica fuera del
alcance de las politicas publicas;

La actual cobertura de la infraestructura educativa—y sus limitaciones—es
producto de las asignaciones presupuestales de inversidn que se hicieron
en el pasado; y finalmente,

La actual cobertura y calidad de los maestros en educacion basica, que
hoy absorbe cerca de 90% del gasto educativo corriente, tampoco es
independiente de las remuneraciones que se ofﬁcian a este gremio en el
pasado. Con una edad cercana a los 40 anos,” el maestro promedio en
educacion basica publica de hoy empezdé su carrera magisterial a
principios de la década de los ochenta, justo cuando se dio el corte
presupuestal mas drastico en la historia del sector: una situacion que
dificilmente pudo haber atraido a los jovenes mas talentosos y motivados
de estas generaciones.
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