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Resumen

Analizamos la distribucidn sectorial, regional y entre los hogares ordenados por
nivel de ingreso, de los principales programas de ayuda alimentaria operantes en
México en las ultimas dos décadas. Evaluamos en particular las implicaciones
distributivas del conjunto de reformas implementadas en estos programas en el curso
de la década de los noventa, incluyendo la eliminacion del subsidio generalizado a la
tortilla, la reorientacion y reducciéon de los principales programas dirigidos
(LICONSA, Tortivales/FIDELIST y DIF), y la sustitucion parcial de estos por el
Programa de Educacion, Salud y Alimentacion (PROGRESA). Encontramos que los
programas de subsidio dirigido a la leche y tortilla creados en la década de los
ochenta para mejorar la equidad y eficiencia de los subsidios generalizados no
cumplieron con esta expectativa. En contraste, en el curso de los noventa se logro
disminuir la concentracion de estos subsidios en la Ciudad de México de 70% a 7%,
aumentar al doble su eficiencia en la reduccion de la desigualdad del ingreso, y casi
triplicar la participacion del quintil mas pobre en los beneficios recibidos.

Abstract

We analyze the distribution of the principal food programs operating in Mexico in
the last two decades at the sectoral, regional and household level. We evaluate in
particular the distributive implications of a set of reforms implemented in the course
of the last decade, including the elimination of the generalized fortilla subsidy, the
reorientation and reduction of the principal targeted proOgrams (LICONSA,
Tortivales/FIDELIST and DIF), and the partial substitution of these with the
Programa de Educacion, Salud y Alimentacion (PROGRESA). We that the targeted
tortilla and milk programs created in the eighties to improve the equity and
efficiency of the general subsidies in fact failed to realice this expectation. In
contrast, in the course of the following decade, the share of these subsidies received
by residents od Mexico City was drastically reduced, from 70% to 7%, their
efficiency in the reduction of income inequality doubled, and the share of resources
benefiting the poorest quintile triplicated.



Introduccion’

n teoria, los programas de ayuda alimentaria estan dirigidos a la necesidad mas
Ebésica del ser humano: la capacidad de lograr un nivel nutricional suficiente para
poder sobrevivir, funcionar adecuadamente en términos fisicos, sicoldgicos y
sociales, y realizar actividades productivas. Los insumos minimos de energia,
proteinas y micronutrientes estimados por los nutridlogos para este fin, y las
canastas alimentarias disponibles en el mercado para su obtencién (dados los
patrones de consumo establecidos culturalmente), son utilizados comunmente para
anclar lineas de pobreza absoluta, no s6lo por considerarse el alimentario el primer
rubro en la jerarquia de necesidades humanas, sino por ser el mas susceptible de ser
medido en forma objetiva. Por las sinergias que se han comprobado entre la
nutricion, especialmente en edades tempranas, y otras dimensiones de capital
humano, los programas de ayuda alimentaria representan ademads potencialmente
instrumentos para la superacion de la pobreza altamente costo-efectivos. En un pais
de ingresos medios como México, en contraste con algunos paises de ingresos muy
bajos, las deficiencias nutricionales asociadas a la carencia de recursos economicos
se concentran en el extremo inferior de la distribucion. Por todas estas razones,
podria suponerse que entre todos los programas para la superacion de la pobreza
implementados en México en décadas recientes, los de ayuda alimentaria deben ser
los que han priorizado en forma mas certera a las poblaciones en condiciones de
pobreza extrema. En este trabajo veremos que esto sélo se ha logrado en los ultimos
afios del siglo XX gracias a una serie de reformas importantes en los mecanismos de
asignacién de los subsidios alimentarios. En los sesenta afios anteriores de politica
alimentaria en México los subsidios alimentarios parecen haber obedecido a otros
criterios y grupos de interés, a menudo mutuamente inconsistentes entre si.

No intentaremos comprobar esta hipotesis a partir de un analisis histérico de
todo el periodo. Las reformas introducidas en la década de los ochenta, cuando se
comenzaron a desfasar los subsidios generalizados a favor de programas de subsidio
dirigidos para la tortilla y la leche, asi como las politicas alimentarias de décadas
pasadas, han sido analizadas en otros trabajos (seccidon 1). Aqui nos ocuparemos
principalmente de los cambios en la distribucion de los subsidios asociados a las
reformas implementadas hacia finales de los noventa. Nuestros resultados ponen en
duda, sin embargo, el supuesto principal que motivo las reformas de los ochenta,
como un esfuerzo por mejorar la eficiencia redistributiva de los subsidios
generalizados. Dado su enfoque urbano, la utilizacién de mecanismos de
focalizacién ficilmente manipulables, y sus altos costos operativos, veremos que

: Agradezco a Juan Rivera y al Centro de Investigaciones en Nutricion y Salud del Instituto Nacional
de Salud Publica el acceso a las bases de datos de la Encuesta Nacional de Nutricion 1999,y a
Francisco Islas su eficiente labor en el procesamiento de esta base.
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estos programas ro representaron en la practica un avance en términos de eficiencia
redistributiva aun respecto a los subsidios generalizados para los mismos productos.
Su persistencia hasta el presente (2002) parece dificil de justificar una vez que se
han generado instrumentos altemativos como PROGRESA/Oportunidades, con
niveles de eficiencia redistributiva superiores en varios ordenes de magnitud, por lo
que parece probable que la ampliacién de este Gltimo programa a poblaciones semi-
urbanas y urbanas a partir del afio 2000.

El trabajo esta estructurado de la siguiente manera. La siguiente seccion considera la
evolucion de la desnutriciéon y la pobreza en las ultimas decadas. La seccion 2
presenta un breve repaso de las politicas de precios y subsidios generalizados
implementados en México desde la década de los treinta. La seccion 3 analiza los
cambios en la distribucion sectorial y regional de los principales programas de ayuda
alimentaria entre principios y finales de la década de los noventa. La seccion 4
analiza estos cambios en términos de la distribucion de los subsidios entre la
poblaciéon en funcion de su nivel de ingresos, y su impacto y eficiencia
redistributiva. Finalmente, la seccion 5 concluye considerando algunas
implicaciones de los resultados anteriores para la posibilidad de reformas mas
amplias en la distribucién del gasto social en México.

1. Pobreza y Desnutricion

A pesar de la relaciéon metodolégica mencionada entre la medicién de la pobreza
monetaria y deficiencias nutricionales, es notable la diferencia entre los niveles de
pobreza y de desnutricién estimados en México actualmente. Mediciones de pobreza
recientes para México estimadas (a partir de la Encuesta de Ingreso y Gasto de los
Hogares 2000) implican que 56.7% de los hogares (65% de la poblacién) no cuentan
con recursos suficientes para adquirir una canasta de bienes alimentarios que les
permita cubrir sus necesidades nurticionales, en dos sentidos que es importante
distinguir: 2

a) 18.6% (24% de la poblacién) perciben ingresos inferiores al costo de la
canasta, por lo que no podria adquirirla ain si dedicara su ingreso en forma
integra a este propdsito, y

b) 38.1% (41% de la poblacién) reportan un gasto alimentario inferior al costo
de la canasta atin cuando perciben ingresos suficientes para ello, dado su
patrén de gasto en bienes y servicios no alimentarios.

2 SEDESOL (2002). La canasta alimentaria utilizada en estas mediciones es la “Canasta Normativa
Alimentaria” estimada en INEGI-CEPAL (1993) a partir de las recomendaciones nutricionales
(caléricas y proteicas) emitidas en FAO/OMS/UNU (1985).
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Esto pareceria implicar que mas de la mitad de los hogares en México padecen
deficiencias nutricionales por insuficiencia de recursos. Sin embargo, la informacion
antropométrica disponible sobre la prevalencia de la desnutricién en México
(Encuesta Nacional de Nutricion 1999, ENN), sugiere un orden de magnitud
distinto, como podemos ver en la tabla 1.1. Las diferencias pueden explicarse en
parte por diferencias conceptuales y metodoldgicas entre las dos mediciones, pero
también sin duda por errores de medicién en la informacion disponible. Estos errores
son mas importantes en el caso de las mediciones de pobreza, no sélo por la cadena
de supuestos que median la deduccion de desnutricion a partir de recursos
monetarios, sino porque en el primer caso se trata de mediciones fisicas del cuerpo
humano, mientras que en el segundo se trata de auto-reportes con un alto margen de
error.

Tabla 1.1
Desnutricion: 1999

0-5 afios 5-11 afios

Moderada (baja talla/edad) 17.8% 16.1%
Moderada-Severa (bajo peso/edad) 7.6% 4.5%
Severa (bajo peso/talla) 2.1% 1%

Fuentes: ENN 1999: Rivera et al. (2001). Las normas de referencia utilizadas
son 2 D.E. por debajo de las normas estimadas por la Organizacion Mundial de
la Salud (WHO 1983).

Considerando la evolucién de las dos variables en la dltima década (grafica 1.1),
vemos que a pesar de la crisis econémica a mediados del periodo, y el consecuente
aumento abrupto en la pobreza en 1996-1998, la proporcién de menores de 5 afios
con desnutricion disminuyé en forma importante entre los dos levantamientos de la
ENN.

Por otro lado, sin embargo, la reduccion en la tasa de mortalidad infantil
lograda en las ultimas tres décadas,’ estuvo acompafiada por un aumento notable en
la proporcidn y en el numero de muertes infantiles causadas por deficiencias
nutricionales (grafica 1.2). Observamos un aumento sostenido en estas variables
durante la década de los ochenta, con un aceleramiento sorprendente en 1986-1988.
En el caso de preescolares, la proporcién de muertes por desnutricion se estabiliza
en la década de los noventa en un nivel tres veces superior al promedio para 1980-
1985.

Analizaremos la distribucién de estas deficiencias en las préximas secciones.

3 Entre 1970 y 2000 la TMI paso de 79 a 24 por 1000 nacidos vivos (ajustado por subreporte, SSA).
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Grdfica 1.1
Pobreza y desnutricion: 1988-2000
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Fuentes: Rivera et al. (2001), Cortés et al. (2002). Pobreza “alimentaria”
corresponde a la primera definicion presentada arriba. Se utilizaron metodologias
comparables para todo el periodo en el caso pobreza como desnutricion (menores
de 5 aiios). En el primer afio reportado las medidas de desnutricion corresponden a
1988 y la de pobreza a 1992.

Grdfica 1.2
Mortalidad infantil por deficiencias nutricionales
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2. Sesenta Arios de Politicas Generalizadas de Proteccion Agricola y Subsidios
Alimentarios

Desde mediados de la década de los treinta, cuando el gobierno de Cardenas empezé a
regular los precios agricolas, hasta mediados de los noventa, los principales
instrumentos de intervenciéon publica en los mercados de bienes alimentarios basicos
han sido politicas de precios y subsidios generalizados. El instrumento principal para la
implementacidn de estas politicas en las ultimas tres décadas fue la Compaiiia Nacional
de Subsistencias Populares (CONASUPO), que operéd entre 1965 y 1999, con el
objetivo doble de ofrecer un precio de garantia minimo a los productores agricolas, y
proteger la capacidad de consumo del sector urbano con precios de oferta bajos. Para
ello CONASUPO absorbid transferencias federales del orden de medio punto del PIB
en promedio anualmente desde mediados de los setenta hasta mediados de los noventa
(12.6 puntos en toda su existencia), con un crecimiento importante en la primera parte
del periodo, seguido por una contraccidn abrupta a partir de 1984 (grafica 2.1). Aunque
esta caida se origind en primera instancia en la crisis de 1983 y subsecuente
contraccion fiscal, coincidid también con una percepcion generalizada de las
limitaciones de este esquema de apoyo alimentario. Por ejemplo, estudios a finales de
los setenta y principios de los ochenta destacaron, entre otros problemas, los siguientes:

a) mas de 20% de las dotaciones vendidas por CONASUPO tenia un destino
desconocido, y 30% se desviaban hacia consumo animal; agregando
irregularidades en la distribucion de los molinos a las tortillerias, se estimo
que el numero de familias beneficiarias era apenas la mitad de lo que suponia
el monto de recursos distribuidos,”

b) la localizacién de las bodegas de CONASUPO estaba determinada por
razones politicas mas que econdmicas, y la de las tiendas CONASUPO no
estaba correlacionada con el grado de pobreza de los vecindarios (y si, en
cambio, con la densidad de tiendas privadas), de tal manera que la mitad mas
rica de la poblacién absorbia el 84% de los subsidios a bienes basicos
asignados por esta via (grafica 2.2)°

4 Martin del Campo y Tinoco (1992).
S Hill (1984).
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Grdfica 2.1
Transferencias del Gobierno Federal a CONASUPO (% PIB)
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Grdfica 2.2
Distribucion por deciles de hogares del gasto en tiendas
CONASUPO: 1977

B0 e e e e e ot < re 4 2 e
25% A
20% / \
15% J \/\\
10% /
5%
0% /// y +
1 2 3 4 5 3 7 8 9 10

Elaborado a partir de datos reportados en Hill (1984), tabla 12.15 (basado
en ENIGH 1977; no se reporta el gasto por hogar del décimo decil, por lo
que lo asumimos igual al del noveno)

S S

Mas alla de estos problemas especificos a la operaciéon de los subsidios de la
CONASUPO, por su caracter generalizado es claro que este no podia representar un
instrumento costo-efectivo para proteger las oportunidades de consumo alimentario
de las poblaciones mas pobres. Por un lado, el esquema era costoso no solo por la
imposicion de distorsiones severas en el funcionamiento de los mercados, sino por
intervenir directamente en la distribucion fisica de bienes y dirigir el subsidio, en el
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caso del bien de consumo principal (tortilla) por via de la produccién. Por otro lado,
el esquema era poco efectivo como instrumento de proteccién a los més pobres por
el caricter generalizado de los subsidios. A riesgo de sobresimplificar una historia
compleja,’ podemos identificar dos grupos de beneficiarios principales de esta
politicas:

a) los productores/vendedores netos de alimentos basicos, principalmente el
maiz, y

b) los consumidores urbanos de estos productos y sus derivados,
principalmente la tortilla.

La incidencia final de las intervenciones de la CONASUPO es un tema complejo. Se
ha estimado que estas politicas representaron un impuesto al productor medio de
maiz, sorgo y trigo, y un subsidio al consumidor en la primera mitad de su periodo
de operacion (1965-1982), con precios de garantia y de oferta urbana inferiores al
precio internacional.” Esta situacién dificilmente podia sobrevivir los recortes de los
ochenta, dado los niveles de proteccién a la produccidn agricola doméstica. Para
1991, Levy y Wijnbergen (1993) estiman que con un precio de garantia del maiz
70% superior al precio internacional, el subsidio a la tortilla era insuficiente para
compensar a los consumidores urbanos por este diferencial. Mas alla de este ultimo
grupo, estas politicas claramente representaron un impuesto para dos grupos rurales
que son compradores netos de maiz, y no se beneficiaban via salarios de los precios
de garantia a la produccidén, y estan entre las poblaciones mas pobres: los
agricultores de subsistencia y los trabajadores rurales no agricolas.8

Por las razones anteriores, y la distribucion del ingreso prevaleciente en
México, los deciles mas pobres no participan en forma desproporcionada en el
consumo de bienes alimentarios basicos (y por tanto en los subsidios generalizados
sobre estos) (tabla 2.1). Asi, de cada peso de subsidio a la leche y tortilla recibidos
por el consumidor final, dados los patrones de distribucion del consumo en 1996, ¢l
quintil mas pobre obtendria apenas 4 y 12 centavos, respectivamente.

La excepcidn notable a este patron de consumo regresivo es el caso del maiz
a granel o en forma de harina. El Unico esquema que existia en el sistema
CONASUPO para compensar a los grupos de consumidores rurales mencionados
por la proteccién agricola era un programa de abasto rural de este producto a precios
subsidiados, por via de una red de tiendas localizadas en el sector rural (DICONSA).
Sin embargo, este esquema dificilmente era comparable en su impacto al esquema

¢ Ver, Lustig (1989), Martin del Campo y Tinoco (1992), Levy y Wijnbergen (1993), Brachet-
Marquez and Sherrard Sherraden (1994), Friedman et al. (1995).

7 Lustig, ibid. p.108.

¥ Segiin Levy y Wijnbergen (ibid. nota 2), estos ultimos representaban en 1991 cerca del 65% de los
productores de maiz en el pais.
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de compensacion implementado en 4areas urbanas mediante los subsidios
generalizados y dirigidos (desde mediados de los ochenta) que beneficiaban a las
poblaciones urbanas. Primero, como en el caso de las tiendas CONASUPO, existe
evidencia de que la cobertura de las tiendas DICONSA no favorece a las localidades
mas pequeflas y de mayor marginacién..9 Segundo, si el monto de los subsidios
ofrecidos en el sector urbano era insuficiente para compensar a los consumidores
urbanos por los esquemas de proteccidn al maiz, dificilmente podria serlo el monto
mucho mas limitado de recursos dedicados al apoyo de los consumidores netos de
maiz del sector rural. Como se puede apreciar en la grafica 2.3, entre 1986, cuando
se establecid el programa dirigido para la tortilla, y 1998, el ultimo afio de operacion
del subsidio al maiz en las tiendas DICONSA, este ultimo absorbid en promedio
apenas un tercio del total de subsidios dirigidos del sistema maiz-tortilla, y 11% del
total de subsidios (dirigidos y generalizado) para este producto.

Tabla 2.1
Distribucion del gasto en alimentos basicos por deciles de hogares
Decil Maiz Tortilla Arroz Leche Frijol

I 22.71% 4.42% 6.71% 1.34% 8.14%
II 17.32% 7.89% 8.52% 2.93% 10.28%
IIT 18.23% 10.41% 10.09% 4.30% 11.78%
Iv 11.48% 10.86% 9.65% 7.10% 11.71%
v 6.34% 11.85% 10.90% 8.22% 10.87%
VI 5.53% 11.55% 10.25% 10.18% 10.98%
VII 8.04% 12.45% 11.83% 11.63% 10.72%
VIII 4.58% 12.18% 10.58% 14.94% 9.64%
IX 3.27% 10.39% 10.70% 17.17% 9.03%
X 2.50% 8.01% 10.78% 22.19% 6.85%
Fuente: Cdlculos propios a partir de ENIGH 1996.

? Levy y Davila (1998)
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Grdfica 2.3
Participacion en subsidios dirigidos del sistema maiz/tortilla
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Fuentes: 1986-1988: Martin del Campo y Tinoco (1992), 1991-1998: 6°
Informe de Gobierno, Zedillo.

3. Las Reformas de los Ochenta: Subsidios Dirigidos en el Sector Urbano

Como respuesta a las limitaciones del sistema de subsidios generalizados, en la
segunda mitad de la década de los ochenta se eliminaron los subsidios al frijol, aceite
comestible, pan y huevo, y se establecieron dos programas importantes de subsidios
dirigidos, para la tortilla y la leche. En el caso del primer producto se experiment6 con
la distribucion de tortilla subsidiada en tiendas gubernamentales (1984-1986) y con
cupones (“tortibonos’’) canjeables por dotaciones de tortilla (1986-1991), hasta llegar al
sistema actual de tarjetas electronicas (1991-). El subsidio a la leche se implementa por
medio del programa de abasto social de leche de LICONSA, que desde el afio 2000
también opera el programa de tortilla. En los dos casos se aplican en teoria dos
esquemas principales de focalizacion (ademas de la focalizacion por tipo de producto,
y por auto-seleccién asociada a los costos de participacion): uno geografico, que
prioriza vecindarios pobres, y otro a nivel del hogar, que debe tener ingresos inferiores
a dos salarios minimos. En el caso del programa de leche también se aplica un criterio
demografico, ya que las familias beneficiarias tienen que tener por lo menos un nifio
menor de 12 afios. Las familias beneficiarias por el programa de tortilla tienen derecho
a retirar un kilo de tortilla diario, y las del programa de leche a entre 4 (un nifio) y 24
(6 o0 mas nifios) litros subsidiados.

En la practica, sin embargo, aun antes de analizar su incidencia, es ficil apreciar
que estos esquemas de focalizacion administrativa han representado un avance limitado
respecto a los subsidios generalizados en términos de costo-efectividad como
instrumentos de ayuda alimentaria. Primero, especialmente en el caso de LICONSA se
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han reportado costos operativos altos, del orden de 28.5 % (Grosh 1994) a 36% (BM
1991).

Segundo, la aplicaciéon de los mecanismos de focalizacién ha sido poco
transparente y parece haber estado sujeta, por lo menos en sus primeros afios de
operacion, a la injerencia de organizaciones sindicales (Martin del Campo y Tinoco
1992). En teoria, se supone que el cumplimiento de la condicion de ingresos por debajo
de dos salarios minimos se establece por medio de una visita al hogar de una
trabajadora social, pero no es claro como podria obtenerse esta informacién en forma
confiable, ain cuando esto se cumpla.

Tabla 3.1
Distribucion regional de hogares beneficiarios, recursos recibidos, y
nifios con deficiencias nutricionales moderadas a severas (1988)
Cd. de México Centro Norte Sur

LICONSA (leche) 72.3% 13.3% 33% 11.1%
Tortibonos (tortilla) 77.6% 8.6% 11.3% 2.4%
DIF 19.5% 35.6% 11.7% 33.1%
Hogares Beneficiarios* 51.5% 16.6% 16.9% 15.1%
Recursos Recibidos** 68.7% 13.3% 9.4% 8.6%
Bajo peso/edad 7.3% 33.6% 10.8% 50.8%

*Incluye todos los programas dirigidos de subsidio alimentario.
**Incluye Liconsa, Tortibonos/Tortivales, DIF. Calculado a partir de datos

reportados en fuentes.
Fuentes: Banco Mundial (1991), datos de la ENN 1988.

Finalmente, dada su concentracion en la Ciudad de México, estos programas
posiblemente agravaron el sesgo urbano de los subsidios generalizados. La tabla 3.1
compara la distribucion geografica de los subsidios alimentarios con la distribucion
de los niftos con problemas de desnutricién moderada a severa (bajo peso para edad)
observada en la Encuesta Nacional de Nutriciéon 1988 (reportada en Banco Mundial
1991).'"° Vemos que mientras la mitad de las necesidades nutricionales urgentes se
concentraban en la regiéon Sur del pais sélo 15% de los hogares beneficiarios de
algin programa de subsidios alimentarios se encontraban en esta region en 1988,
recibiendo apenas 8.6% de los recursos ofrecidos por los tres programas principales.
En cambio, casi 70% de los subsidios ofrecidos por estos programas beneficiaban a
los hogares de la Ciudad de México, a pesar de localizarse alli apenas el 7.3% de los

nifios desnutridos del pais.

11 as regiones se conformn de la siguiente manera. Norre: BC, BCS, Coahuila, Chihuahua, Durango,
NL, Sonora, Tamaulipas. Centro: Aguascalientes, Colima, Guanajuato, Jalisco, Meéxico (excl.
localidades conurbadas de la Cd. de México), Michoacan, Morelos, Nayarit, Querétaro, SLP, Sinaloa,
Zacatecas. Sur: Campeche, Chiapas, Guerrero, Hidalgo, Oaxaca, Puebla, QR, Tabasco, Tlaxcala,
Veracruz y Yucatan. Ciudad de México: D.F. y localidades conurbadas a la Cd. de México.
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4. La Revolucion de los Noventa

En contraste a las reformas anteriores, la reorientacion de los programas alimentarios
implementada en la segunda mitad de los noventa corrigi6 los problemas de equidad en
una forma tan efectiva que podemos describirla mas bien como una revolucién en la
asignacion de los subsidios alimentarios en México. Entre 1994 y el afio 2000 los
subsidios generalizados practicamente desaparecieron,'' y el sesgo urbano se corrigid
en forma notable después de 1996 (tabla 4.1), con una participacién rural mayoritaria
desde 1999."2 Este cambio se explica principalmente por cuatro acciones:

a) la eliminacién del subsidio generalizado a la tortilla en 1999,

b) la reduccion gradual de algunos de los programas dirigidos en el sector urbano
(especialmente LICONSA),

c) la reorientacidn parcial de los programas dirigidos existentes, hacia areas
rurales y areas urbanas fuera de la Ciudad de México, y principalmente

d) la creacion y rapida expansion del Programa de Educacion, Salud y
Alimentacion (PROGRESA) en 1998-2000 (grafica 4.1)."

Para 1999 el componente alimentario de este ultimo programa representaba el principal
instrumento de ayuda alimentaria en México. Las reducciones en los otros programas
dirigidos se presentan a partir de 1997, en forma contemporanea al crecimiento del
ultimo, en Jos casos de LICONSA, DICONSA vy los programas de la SEP. Es claro que
la expansion de PROGRESA se ha dado en forma sustitutiva de los programas
anteriores. A pesar del peso presupuestal de este programa, el gasto federal dedicado al
conjunto de programas de ayuda alimentaria dirigidos se ha reducido en el periodo en
términos reales. Si incluimos los subsidios generalizados, el gasto federal en subsidios
alimentarios en 1993 (0.6 % del PIB) era tres veces superior al ejercido en el afio 2000
(0.2% del PIB). Cuantificar las ganancias en efectividad que implicaron las reformas de
los noventa es, por ello, de especial interés: esta tendria que ser tres veces superior en el
afio 2000 en relacién con el paquete de programas de 1993 para compensar el impacto
de los recortes en el nivel de gasto en este rubro.

"''La diferencia en este rubro entre las dos estimaciones reportadas en la tabla 4.1 se explican porque
aqui consideramos el programa de abasto via las tiendas DICONSA como un programa dirigido, por
via de la localizacion de estas tiendas, mientras que en los reportes oficiales del gobierno este parece
clasificarse como generalizado.

'2 No esta claro a que se debe la discrepancia en este rubro entre las dos fuentes oficiales reportadas
en la tabla 4.1.

"> Aunque el programa se inauguré formalmente en agosto de 1997, la asignacién de recursos
significativos por este medio empezo en 1998.
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Tabla 4.1

Distribucion de los Subsidios Alimentarios (%)
Generalizados  Dirigidos Urbano Rural
N 55.2 44.8 59.8 40.2
994 1 38.9 68.6 31.4
1995 41.5 58.5 58.8 41.2
1996 40.6 59.4 64.5 355
1997 37.1 62.9 60.8 39.2
1998 20.9 791 52.6 474
1999 0 100 37.6 62.4
N 0 100 36.4 63.6
2000 4.5 95.5 23.6 76.4

Fuentes: 6° Informe de Gobierno, 2000, Zedillo. Numeros [télicos:
Proyecto de Egresos de la Federacion 2000, Exposicion de Motivos.

Grdfica 4.1
Programas dirigidos de ayuda alimentaria.: 1994-2000

1984 1985 1896 1987 1998 1999 2000

Fuentes: 6° Informe de Gobierno, 2000, Zedillo.

PROGRESA es un programa innovador de combate a la pobreza extrema en México, y
posiblemente en el dmbito internacional, al combinar simultineamente, para cada
familia beneficiada, apoyos en tres areas criticas y complementarias en la formacion de
capital humano basico: educacidn, salud y alimentacién. Aunque el programa tiene un
impacto inmediato sobre las oportunidades de consumo de sus beneficiarios por las
transferencias de ingreso que representa, su objetivo final es estimular, por el lado de la
demanda, la inversion en capital humano en las localidades y hogares mas pobres del
pais. Se espera con ello romper los circulos inter-generacionales de pobreza extrema
asociados con los altos niveles de fertilidad, desnutricién y mortalidad infantil, y
desercion escolar prevalecientes en el sector rural de México, factores que no soélo
inciden directamente sobre el nivel de vida de estas poblaciones, sino que limitan en
forma importante sus oportunidades futuras de movilidad econdmica.
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Este programa ofrece servicios y transferencias en sus tres componentes de educacion,
salud y alimentacién. El componente educativo incluye becas y utiles escolares. El
componente de salud tiene tres sub-componentes. El primero ofrece de manera gratuita
un paquete basico de servicios de salud. El segundo es de prevencidn y atencion a la
desnutricién, e incluye un programa de vigilancia nutricional por medio de medidas
antropométricas y educacién alimentario-nutricional en visitas programadas al centro
de salud, y la entrega gratuita de suplementos alimenticios para nifios y nifias de entre 4
y 24 meses de edad, y de entre 2 y 4 afios que presenten algun grado de desnutricidn, y
mujeres embarazadas y en lactancia. Estos suplementos aportan 100% de los
micronutrientes diarios, y 20% de las necesidades caldricas. El tercer sub-componente
de salud es un programa de sesiones educativas. Finalmente, el componente
alimentario es una transferencia monetaria mensual fija por familia beneficiada,
condicionada a la asistencia a las visitas programadas y sesiones informativas de salud.
Es importante notar que a pesar de su nombre y la esperanza de que en las poblaciones
beneficianas este gasto se dedicaria principalmente a alimentos, esta transferencia no
esta condicionada a un patron de consumo particular. En el presente analisis
consideraremos tanto los suplementos alimentarios en especie como esta ultima
transferencia monetaria como los apoyos alimentarios del programa.

Ademas de buscar explotar sinergias entre educacion, salud y nutricidn, este
programa contrasta con los otros programas alimentarios dirigidos en México por la
eficiencia de sus mecanismos para identificar y llegar a las poblaciones mas pobres y
con mayores carencias nutricionales. En particular, a) en su primera fase (1997-2000)
el programa se dirigié exclusivamente al sector rural, lo que explica la evolucién
sectorial reportada en la tabla anterior, y dentro de este sector b) a las localidades de
mayor marginacion, identificadas por medio de una medida multidimensional de
carencias infraestructurales y socioeconémicas, y finalmente dentro de estas
localidades, c) a los hogares pobres, identificados a su vez mediante un sistema de
puntaje basado en sus activos y caracteristicas socioeconémicas obtenidas de un censo
levantado en las localidades beneficiarias.'

En la tabla 4.2 podemos apreciar que la prevalencia de la desnutricion es tres
veces mayor en el sector rural que en el sector urbano, y mayor aun en las localidades
rurales beneficiarias de PROGRESA. En términos regionales, la prevalencia en el Sur
del pais es cuatro veces superior al Norte, y el doble respecto a la Ciudad de México.

4 Para una evaluacion preliminar d¢ PROGRESA ver Scott (2000). Para una evaluacion a
profundidad del impacto del programa en su primera fase de operacion (1997-1999) ver los
documentos de IFPRI (www.ifpri.org).
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Tabla 4.2
Prevalencias de desnutricion en nifios menores de 5 arios (1999)
Moderada Moderada-Severa
(baja talla/edad)  (bajo peso/edad)
Urbano 11.7 5.7
Rural 322 12.3
Locs. PROGRESA 34 20.2
Norte 7.1 33
Cd. México 13.1 6.8
Centro 14.5 6.1
Sur 29.2 12

Fuentes: ENN 1999; SEDESOL (2000).

La variable relevante para analizar la congruencia en la asignacion de la ayuda
alimentaria con las deficiencias nutricionales no es la prevalencia, sino la participacion
relativa de cada sector/region en estas deficiencias. La tabla 4.3 compara estas
participaciones con la distribucion de los beneficiarios de los principales programas
alimentarios y del total de recursos ejercidos por via de estos instrumentos. Dado el
nivel actual de urbanizacion del pais (75%), los nifios desnutridos se dividen entre el
sector urbano y rural en proporciones similares. En relacion con estas participaciones,
la distribucién de la ayuda alimentaria entre los dos sectores (ultima linea de la tabla
4.3, y tabla 4.1) pasé claramente de un sesgo urbano a uno rural. Si consideramos la
distribucién sectorial de la pobreza, sin embargo, la distribucidon actual de estos
recursos parece adecuada. La tabla 4.4 muestra la distribucion de la pobreza segin la
llamada pobreza “alimentaria”, utilizando la linea de pobreza mas baja descrita arriba
(seccion 1), segun el nimero de pobres, la intensidad o brecha de la pobreza, y la
severidad o brecha cuadratica, que da mayor peso a las brechas mas profundas. Vemos
que cuando consideramos la profundidad y distribucién la participacién en la pobreza
del sector rural no sélo es significativamente mayor sino que se ha incrementado en el
curso de la ultima década. Es interesante notar la congruencia entre la distribucion de la
pobreza en términos de la brecha cuadratica, y la distribucién de las ayudas
alimentarias en el afio 2000.

Pasando a la distribucién regional, podemos comparar las tablas 4.3 y 4.1
(graficas 4.2, 4.3). Es notable la reduccion en la concentracion de los subsidios en la
Cd. de México, a favor de las regiones Centro y, especialmente, Sur. El cambio puede
observarse en los tres programas reportados para 1988, pero es menos pronunciado en
el caso de LICONSA (cerca de la mitad de cuyos beneficiarios aiin se encuentran en la
Cd. de México), y muy marcado en el caso de los programas de subsidio a la tortilla.
La grafica ilustra la congruencia lograda a finales de la década entre la distribucion de
subsidios y las necesidades alimentarias. Dado que dos tercios de los beneficiarios de
PROGRESA estaban en el Sur en 1999, y dada la alta participacion presupuestal de
este programa junto con los programas del DIF (que concentra 46% de sus
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beneficianos en el Sur), el Sur recibia en 1999/2000 mas de la mitad de los subsidios
alimentarios. En contraste, la participacion de la Cd. de México cayé de casi 70% a 7%
en el mismo periodo. Observamos también que la alta proporcion de la poblacién
infantil con deficiencias nutricionales concentrada en el Sur no ha disminuido en la
iltima década, mientras que la participacion de la Ciudad de México en nifios con bajo
peso/edad aument6 de 7.3% a 12.6%. Esto es sorprendente dado que la concentracion
de los recursos alimentarios en esta ciudad se revirtié apenas en la segunda mitad de los
noventa, y podria explicarse por la efectividad limitada de los programas dirigidos de
subsidio a la tortilla y leche (ver abajo, seccidon 5).

Tabla 4.3
Distribucion sectorial y regional de los hogares beneficiarios, recursos recibidos, y
nirios menores de 5 anos con deficiencias nutricionales (1999)

Urbano Rural | Norte Centro Cd. México  Sur
Baja talla/edad 46.1% 539% | 7.4% 279% 10.4% 54.4%
Bajo peso/edad 522% 47.8% | 82% 275% 12.6% 51.7%
LICONSA (leche) 82.0% 18.0% | 6.5% 24.5% 47.1% 21.9%
FIDELIST (tortilla) 88.3% 11.7% | 16.0% 33.7% 10.4% 39.9%
DIF (desayunos escolares) 48.6% 51.4% | 15.5% 28.0% 10.1% 46.4%
PROGRESA 7.0% 93.0% ! 4.2% 29.8% 0.0% 66.0%
Hogares Beneficiarios 42.5% 57.5% | 11.2% 285%  20.8% 39.4%
Recursos Recibidos (2000) 35.6% 64.4% | 9.5% 29.5% 7.2% 53.8%

*Incluye todos los programas dirigidos de subsidio alimentario reportado en la ENN 1999. **incluye
ICONSA, FIDELIST, DIF, PROGRESA (ayudas alimentarias). Calculado a partir de datos reportados

en fuentes.
Fuentes: ENN 1999; 6° Informe de Gobierno, 2000, Zedillo.

Tabla 4.3
Distribucion sectorial de la pobreza “alimentaria”
1992 2000

Urbano Rural Urbano Rural
Numero de pobres (a=0) 47.6% 52.4% 458% 54.2%
Brecha de pobreza (a=1)  41.3% 58.7% 37.9% 62.1%
Brecha cuadratica (a=2) 38.6% 61.4% 34.6% 65.4%

Fuente: calculado a partir de medidas reportadas en Cortés et al. (2002)
Los valores a corresponden a los parametros de las medidas FGT.
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Grdfica 4.2

Distribucion regional de ayuda alimentaria y deficiencias nutricionales
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Tablas 4.1y 4.3.

Grdfica 4.3
Distribucion regional de ayuda alimentaria y deficiencias nutricionales

Tablas 4.1 y 4.3.

Sélo tenemos datos sobre la distribucion de apoyos alimentarios a nivel estatal para
PROGRESA. La grafica 4.4 compara la participacion de los estados en los apoyos y
suplementos alimentarios con la proporcién de la poblacién infantil con deficiencias
nutricionales que habita en ellos. Presentamos dos fuentes para este ultimo dato, los
nifios atendidos por el conjunto de clinicas de la secretaria de salud, y los nifios
atendidos en centros que atienden a beneficiarios de PROGRESA. Observamos en
general una congruencia entre la distribucion estatal de estas deficiencias y las
participaciones estatales en los apoyos alimentarios de PROGRESA.
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Grafica 4.4
Distribucion estatal de deficiencias nutricionales y apoyos alimentarios
de PROGRESA
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Fuente: Scott (2001), a partir de indicadores operativos reportados por PROGRESA, e
indicadores epidemiologicos de la SSA.

5. Distribucion, Incidencia y Efectividad Redistributiva de los Subsidios Alimentario

En esta seccién analizamos la distribucion de los subsidios alimentarios entre los
hogares y la poblacion ordenados por su nivel de ingreso. Dado que la ENN 1999 no
reporta informacion sobre ingresos, utilizamos la ENIGH 2000 para imputar el ingreso
esperado de los hogares en funcién de variables socioeconémicas comunes a las dos
fuentes.

Analizamos estas distribuciones a partir de cuatro tipos de ordenamientos,
aunque para propdsitos de exposicion nos enfocaremos en general en el ultimo:

a) hogares ordenados por ingreso total (dh yt),

b) hogares ordenados por ingreso per capita (dh ypc),
c) poblacion ordenada por ingreso total (dp yt), y

d) poblacidn ordenada por ingreso per capita (dp ypc).

Presentamos también algunas medidas sintéticas de progresividad absoluta, impacto
redistributivo, y eficiencia redistributiva. Como medida de progresividad absoluta
reportamos el coeficiente de concentracion (C), analogo al coeficiente de Gini excepto
por el hecho de que el concepto que se aplica para ordenar la poblacion no es la
variable misma cuya distribucién se mide (las transferencias por medio de subsidios y
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ayudas alimentarias, en este caso), sino el ingreso auténomo (antes de
impuestos/transferencias) de los hogares.'> C esta definido en el rango (-1, 1), donde
los valores negativos (positivos) representan distribuciones progresivas (regresivas) de
las transferencias. El impacto redistributivo lo medimos como la diferencia entre el
indice de Gini antes y después de las transferencias, AG. Puede demostrarse que este
impacto esta determinado por la progresividad de las transferencias relativa a la
distribucion del ingreso, y por el monto de las transferencia en relacién al ingreso
(auténomo) de los hogares, o tasa de transferencia (y), de la siguiente forma:'®

AG=(C-G,)-L—,
( )(1+7)

donde Ga es el Gini de la distribucion del ingreso auténomo. Finalmente, la eficiencia
redistributiva (ER) de la transferencia se puede medir como la reduccién porcentual en
la desigualdad en relacion al monto de la transferencia:

AG
ERzA/Q.

4

Serd interesante también comparar la distribuciéon de los recursos para apoyo
alimentario con la distribuciéon de la desnutricion entre la poblacion. La tabla 5.1
reporta la prevalencia de desnutricion (baja talla/edad) en nifios en edad escolar en cada
decil poblacional (ordenados por ingreso per capita), y la distribucion de los casos de
desnutricidon entre los deciles. Dado que los deciles poblacionales con ingresos
imputados construidos a partir de la ENN presentan una distribucion de nifios en este
grupo de edad diferente a la reportada en la ENIGH, reportamos ademas una version
ajustada para ser consistente con esta ultima distribucién. Observamos que el decil mas
pobre presenta tasas de prevalencia diez veces superiores a las observadas para el decil
mas rico. También vemos que entre 70% y 80% (ajustado) de los nifios con
desnutricion se concentran en la mitad mas pobre de la poblacion.

En el anexo (tabla A.2) presentamos la distribucién por deciles de los principales
programas de ayuda alimentaria reportados en la ENN 1999: PROGRESA,
LICONSA, FIDELIST, DIF (desayunos escolares). También presentamos la
distribucidn de los programas de ayuda alimentaria implementados por la SEP (tabla
A.3), aunque hay que advertir que las observaciones de beneficiarios reportadas en
la ENN (123) son escasas para un analisis confiable. La grafica 5.1 ilustra estas
distribuciones por deciles poblacionales ordenados por ingreso per céapita. Podemos
apreciar un contraste notable entre PROGRESA, que dirige 90% de los recurso al

'* Para una presentacion detallada de estas medidas ver, por ejemplo Lambert (1993).
1 Kakwani (1977).
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50% mas pobre de la poblacion, y los programas mas antiguos, que apenas dirigen
entre 54% (DIF) y 28% (LICONSA) a esta poblacién. Segtin estas estimaciones, con
la excepcion del DIF, que parece llegar en forma relativamente homogénea a todos
los deciles por debajo del décimo, los beneficiarios de los otros programas anteriores
a PROGRESA no se concentran en los deciles intermedios, como a menudo se ha
supuesto, sino en los deciles VI-IX.

Tabla 5.1
Prevalencia y Distribucion de Desnutricion (baja talla/edad) (%)
5-11 afios
Deciles p . Distribucion
revalencia :
Ajustada*

1 339 16.6 23.7

2 29.8 14.1 17.6

3 294 15.6 17.2

4 26.0 11.3 10.4

5 19.8 12.2 10.3

6 14.3 10.8 8.4

7 11.9 6.8 4.9

8 6.8 6.4 4.4

9 4.7 5.1 2.7
10 3.1 1.1 0.5

CC -0.2632 -0.3960

ENIGH 2000, ENN 1999. Deciles poblacionales ordenados por ingreso per capita
*Ajustanda por distribucion de nifios reportada en ENIGH 2000.

Los coeficientes de concentracion correspondientes se muestran en la tabla 5.2
(incluimos los coeficientes de Gini como referencia), donde vemos que solo el DIF y
PROGRESA resultan progresivos en términos absolutos. FIDELIST es
practicamente neutral, y LICONSA es regresivo. El coeficiente para los subsidios en
su conjunto es altamente progresivo gracias a la participacion dominante de
PROGRESA.

La grafica 5.2 presenta la distribucion global de los subsidios alimentarios
considerados (excepto SEP), dada la distribucion de beneficiarios y las asignaciones
presupuestales entre los programas en el afio 2000. Comparamos esta con la
distribucién para 1994, asumiendo los patrones de beneficiarios de 1999 (para los
programas que existian entonces), pero con las asignaciones presupuestales de 1994,
incluyendo el subsidio generalizado a la tortilla. Dada la reorientacion territorial en
las asignaciones de los principales programas dirigidos (LICONSA, FIDELIST,
DIF) hacia el Sur del pais que tuvo lugar ente 1988 y 1999 (grafica 4.2), es claro que
estamos subestimando la regresividad real de las asignaciones para 1994. Como en
la distribucion regional, comprobamos una congruencia notable entre la distribucion
de los subsidios alimentarios en el afio 2000 y la distribucién de la desnutricion.
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En la tabla 5.3 presentamos medidas de impacto y eficiencia redistributiva.
Dado el nivel limitado del gasto en subsidios alimentarios en el afio 2000—Ilos
programas analizados aqui representan apenas 0.17% del gasto auténomo de los
hogares--el impacto sobre la distribucion del ingreso de los hogares del conjunto de
programas considerados es apenas del orden de 0.3%. Esto es comparable al impacto
de PROCAMPO, y casi la mitad del impacto redistributivo del subsidio eléctrico
residencial. La contribucion redistributiva de los subsidios alimentarios a la
reduccion de la desigualdad que implica el gasto social en su conjunto, junto con
otros subsidios y transferencias redistributivas, es menor de 3% (Scott 2002). Por
otro lado, la eficiencia redistributiva de estos subsidios es excepcionalmente alta en
relacién a los otros subsidios incluidos en la tabla, y al gasto social en su conjunto
(una RE cercana a 1; Scott 2002). Esto se debe, sin embargo, principalmente a
PROGRESA, que explica 70% del impacto redistributivo de los subsidios
alimentarios. En contraste, LICONSA resulta comparable al subsidio eléctrico en su
bajo nivel de eficiencia redistributiva.

Grdfica 5.1
Distribucion de los beneficiarios de subsidios alimentarios en 1999/2000
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Tablas A.2 y A.3, Anexo. Deciles poblacionales ordenados por ingreso per capita.
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Tabla 5.2
Coeficientes de Concentracion

dh yt dp yt dh ypc dp ypc

Total -0.3013 -0.3338 -0.4122 -0.3089
LICONSA 0.2210 0.1834 0.1213 0.2344
FIDELIST 0.0305 -0.0064 -0.0822 0.0420
DIF -0.0749 -0.1105 -0.2079 -0.0874
PROGRESA -0.5062 -0.5361 -0.6117 -0.5198
Gini Ingreso 0.4940 0.4748 0.4387 0.5234
Gasto 0.4779 0.4585 0.4288 0.5131

Data: ENIGH 2000, ENN 1999, Ier Informe de Gobierno, Vicente Fox 2001.

Grdfica 5.2
Distribucion de los subsidios alimentarios en 1994 y 2000
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Tabla 5.3
Medidas de Impacto y Eficiencia Redistributiva
Reduccion de la Desigualdad Eficiencia Redistributiva
(%) _(ER)

dhyt dpyt dhypc dpypc|{dhyt dpyt dhypc dpypc
Subsidios
Alimentarios -0.262 -0.277 -0.313 -0.259 | -1.54 -1.63 -1.84 -1.53
PROGRESA -0.189 -0.199 -0.222 -0.187|-198 -2.08 -2.32 -1.96
DIF -0.036 -0.038 -0.045 -0.036]|-1.14 -1.22 -1.45 -1.16
LICONSA -0.006 -0.007 -0.008 -0.006]-0.57 -0.63 -0.74 -0.57
FIDELIST -0.031 -0.033 -0.038 -0.030|-094 -1.01 -1.18 -0.92
PROCAMPO -0.293 -0.308 -0.318 -0.266|-1.21 -1.27 -1.31 -1.10

Subsidio Eléctrico | -0.527 -0.561 -0.541 -0.410]-0.62 -0.66 -0.64 -0.48

Tablas A.1, A.2. ENIGH 2000, ENN 1999, Sistema de Cuentas Nacionales (INEGI). PROCAMPO y
subsidio eléctrico: Scott (2002). Para estimar la tasa de transferencias se utiliza el gasto de los hogares
reportado en Cuentas Nacionales.

Hay que considerar algunas limitaciones del analisis anterior. Primero, hemos
evaluado la eficiencia de los subsidios alimentarios suponiendo como objetivo
ultimo la reduccion de la desigualdad del ingreso, cuando podria suponerse que lo
que distingue a este tipo de programas de otros instrumentos del gasto social es su
preocupacioén por deficiencias de caracter nutricional. Una evaluacién a fondo de
estos programas tendria que considerar su impacto sobre estas deficiencias.'” Sin
embargo, existen por lo menos dos razones por las cuales es de interés analizar la
eficiencia de estos programas como instrumentos redistributivos. Por un lado, como
programas dirigidos de ayuda alimentaria es evidente que su objetivo fundamental es
subsanar estas deficiencias para las poblaciones mas vulnerables a ellas por carecer
de recursos autéonomos suficientes, y por carencias en otras dimensiones como
educacion y salud que estan igualmente asociadas a la pobreza. Por otro lado, los
indicadores de progresividad y eficiencia redistributiva que hemos reportado
permiten comparar en términos de equidad estos programas con otros instrumentos
de gasto social, aun cuando estos tengan objetivos especificos distintos.

Segundo, sin embargo, alin aceptando la relevancia de evaluar el impacto
reditributivo de estos programas por las razones mencionadas, no es claro que
reducir la desigualdad del ingreso sea el objetivo mas relevante para valuar esto en
el caso de programas dirigidos. Si el objetivo redistributivo de los programas
dirigidos es la reduccién de la pobreza, como hemos sugerido, su eficiencia
redistributiva deberia evaluarse en estos términos.

Finalmente, el anélisis que presentamos supone que las transferencias que
reciben los hogares corresponden al total de recursos ejercidos por los programas,

"7 £l impacto nutricional de Progresa ha sido evaluado por Behrman and Hoddinott (2000).
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ignorando tanto costos de operacion como posibles costos de participacién para los
beneficiarios.

Para corregir estas limitaciones presentamos estimaciones de la efectividad de los
programas considerados para transferir recursos a las poblaciones pobres,
suponiendo como poblacidn objetivo al primer y segundo quintil, y tomando en
cuenta los costos mencionados (tabla 5.4). Dado el origen de los programas dirigidos
de leche y tortilla como esfuerzos por superar los subsidios generalizados en
términos de costos como de efectividad en su capacidad para beneficiar a las
poblaciones mas pobres (seccion 3), incluimos también para propdsitos
comparativos estimaciones para estos ultimos. Para PROGRESA, LICONSA vy
FIDELIST utilizamos estimaciones sobre costos de operacion reportadas en estudios
anteriores, aunque estas s6lo son recientes en el caso del primer programa. Para los
otros programas imputamos estos valores. En el caso del DIF suponemos costos de
operacion ligeramente por encima de PROGRESA pero abajo de FIDELIST, y
costos de participacion comparativamente altos (4%), dada la participacion de las
comunidades locales en la preparacidn de alimentos en este programa. En el caso de
LICONSA y FIDELIST suponemos costos de participacion bajos (1%), y en el caso
de los subsidios generalizados suponemos que no hay costos de participacion, y
costos administrativos bajos (5%), al no requerir mecanismos administrativos para la
identificacion de los beneficiarios. Como indicadores de efectividad consideramos
las proporciones de los recursos ejercidos por estos programas recibidas finalmente
como beneficios (netos de costos administrativos y de participacién). También
reportamos el indice de eficiencia redistributiva definido en términos del coeficiente
de Gini, tomando en cuenta estos costos.

La tabla sugiere tres conclusiones principales. Primero, al tomar en cuenta
costos la brecha entre PROGRESA y los otros programas en términos de eficiencia
redistributiva (ER) se amplia aun mas (comparar ultima columna tabla 5.3, con
tercera fila tabla 5.4). La ER de LICONSA se reduce de 29% a 21% del valor
correspondiente para PROGRESA.

Segundo, esta brecha se amplia considerablemente mas cuando consideramos
la eficiencia en relacién con la capacidad de los programas de transferir recursos a
los hogares pobres. Asi, cada peso que recibe un pobre (en el primero o segundo
quintil) le cuesta al gobierno federal 1.4 pesos cuando utiliza como instrumento de
transferencia a PROGRESA, pero 8 pesos cuando utiliza LICONSA.

Tercero, los mecanismos de asignacién focalizada para los subsidios a la
leche y tortilla creados en la década de los ochenta no parecen haber representado un
avance significativo en relacién con los subsidios generalizados en términos de
costo-efectividad como instrumentos para reducir la desigualdad y la pobreza.

La tabla 5.5 reporta los indicadores que resultan para el conjunto de programas

alimentarios que hemos considerado en el afio 2000, comparando estos con los que
hubieran resultado dada la asignacién presupuestal de 1990 (entre los programas
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existentes entonces). Vemos que en el curso de la década de los noventa se logro
doblar la eficiencia redistributiva del gasto en subsidios alimentarios, y casi triplicar la
participacion del quintil mas pobre en el gasto ejercido. Dado que, como hemos visto,
ademas de las reasignaciones presupuestales entre programas (incluyendo la creacion
de nuevos programas), las asignaciones de los programas que han perdurado a lo largo
del periodo se han vuelto también mas equitativas individualmente, el avance en
eficiencia redistributiva debe ser ain mayor. Esto sugiere que la caida importante del
gasto en subsidios alimentarios en el periodo bien puede haber sido méas que
compensada para las poblaciones mas pobres por la mejor focalizacion de este gasto.
Sin embargo, dados estos recortes, son perdedores netos de estas reformas sin duda los
grupos de ingresos medios, y muy posiblemente atn las poblaciones en condiciones de
pobreza moderada—notese que la participacion del segundo quintil se incremento
apenas de 15% a 19%.

Tabla 5.4
Efectividad de los Programas Alimentarios para Reducir la Pobreza: 1999/2000 (%)
Linea de PROGRESA  DIF Leche Tortilla
Pobreza LICONSA General FIDELIST General
Costos de Operacion 8.2 10  285° 5 12 5
Costos Participacion 2° 4 1 0 1 0
ER con costos -1.82 -1.01 -039 -0.29 -0.80 -0.83
Beneficiarios pobres 20% 50.8 21.8 4.7 43 13.2 12.3

(% total beneficiarios) 40% 79.8 431 17.5 15.7 29.3 33.6
Beneficios recibidos por  20% 45.6 18.7 33 4.1 11.5 11.7
pobres (% gasto ejercido)  40% 71.7 37.0 123 14.9 25.5 31.9

Costo por $ transferido 40% 1.4% 278 8.1% 6.7% 3.9% 3.1%
3Grosh (1994), "Coady (2001). Tablas 2.1, A.2. Deciles poblacionales ordenados por ingreso per
capita. Cifras en itd/icas imputadas.

Tabla 5.5

Efectividad de los Programas Alimentarios para Reducir la
Pobreza: 1990-2000 (%)

Linea de

Pobreza 1990 2000
Costos de Operacion 13.1 10.5
Costos Participacion 1.0 2.1
ER con costos -0.74 -1.50
Beneficiarios pobres 20% 11.9 32.0
(% total beneficiarios) 40% 29.9 53.8
Beneficios recibidos por 20% 10.3 27.9
pobres (% gasto ejercido) 40% 25.7 47.0
Costo por $ transferido 40% 3.9% 2.1%

Tablas 5.4, 2.1, A.2.
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6. Conclusion

No intentaremos resumir aqui lo presentado en las secciones anteriores. Hay tres
preguntas, sin embargo, que vale la pena resaltar a partir de este analisis, dejando su
investigacidn para trabajos futuros.

¢ Como fue posible una reorientacion tan radical de los subsidios alimentarios, del
sector urbano al rural, de la Ciudad de México al sur del pais, y de los deciles
medios a los bajos, en el curso de unos cuantos arios?

A primera vista, en el menu de reformas posibles para racionalizar y eficientar las
politicas publicas en condiciones de restricciones fiscales severas y sostenidas no
pareceria la eleccién mas factible politicamente reorientar los subsidios alimentarios
establecidos por décadas en beneficio de poblaciones urbanas organizadas
concentradas en la capital del pais, hacia poblaciones rurales dispersas en
localidades marginadas, principalmente en el sur del pais. Aqui no intentaremos
explicar la economia politica de estas reformas, mas alla de sefialar los siguientes
puntos. Primero, hay que notar que una parte de las reformas—!a reorientacion del
padron de beneficiarios de los programas heredados de los ochenta, 1a reasignacion
de recursos presupuestales entre estos programas, y la reduccion del presupuesto
ejercido en el conjunto de estos programas--se implemento en forma gradual a lo
largo de la década. El subsidio generalizado a la tortilla no desaparecid con la
creacion de la serie de programas de subsidio dirigidos para el mismo producto a
mediados de los ochenta, sino después de un periodo de transicion de casi 15 afios.
Dada la brecha en costo-efectividad entre los programas dirigidos creados en los
ochenta y PROGRESA, podria sorprender igualmente su persistencia, ain en forma
disminuida, hasta el presente. Atn la creaciéon de PROGRESA en la administracion
de Zedillo fue relativamente gradual. A pesar de representar el programa insignia
para la superacion de la pobreza de esa administracion, se inaugurd apenas a
mediados del sexenio.'®

Segundo, la reforma se dio posiblemente en una ventana breve pero
auspiciosa en el proceso de transicion democratica y la evolucién del partido en el
poder iniciado en 1988, en el contexto de una presidencia con vinculos debilitados
hacia los grupos corporativos y redes de poder que sesgaban politicamente la
asignacion de los recursos en el pasado, pero sin internalizar aun aparentemente las
presiones del mercado electoral representado por las demandas del votante mediano.

Finalmente, en contraste con otros rubros de gasto publico en México, como
la politica energética, la seguridad social, y la provision de servicios educativos y de
salud, los subsidios alimentarios no involucran a grupos masivos sindicalizados en
su oferta.

'8 Un piloto de una version temprana de las transferencias alimentarias del programa utilizé una
tarjeta electronica concebida para implementacion en un contexto urbano!
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¢ Por qué se dio esta reorientacion tan tarde en la historia post-revolucionaria de
Meéxico?

Aun si ignoramos el periodo anterior, podria sorprender retrospectivamente que las
reformas de los noventa no se hayan dado una década antes, cuando se enfrenta la
necesidad de racionalizar estos subsidios a raiz de la crisis de 1983. Como hemos
visto, las limitaciones del esquema generalizado de subsidios canalizados por via de
la produccion, en términos de costos como de equidad, eran bien conocidos
entonces. Era igualmente evidente de la informacion disponible a principios de esa
década la concentracion de la pobreza extrema y brechas basicas en desarrollo
humano en el sector rural (Aspe y Berinstein 1984). La decision de proteger a los
grupos urbanos de ingresos medios de los cortes presupuestales antes que a los
grupos rurales mas pobres en la administracion de 1983-1988 puede observarse
también en el caso del gasto educativo, que cayo en forma desproporcionada en
educacion primaria en relacién con educacidn superior (Scott 2002), y es congruente
con otras experiencias internacionales de la economia politica ajustes.
Independientemente de la localizacidn sectorial de los subsidios, no es evidente
porque fue hasta la aparicion de PROGRESA que se corrigieron algunas otras
limitaciones importantes de disefio, particularmente en los criterios para la
identificacién de los hogares beneficiarios. Podemos identificar cuatro aspectos
innovadores de este Gltimo programa en relacion con los programas anteriores:

a) identificacién de los hogares beneficiarios no por medio de ingresos
reportados (means test), sino de informacién sobre activos fisicos y
caracteristicas socioecondmicas observables y dificil de manipular
altamente correlacionadas con el ingreso de los hogares (proxy-means
test),

b) transferencias monetarias directas al hogar (excepto suplementos
alimentarios) para asegurar transparencia, evitar desvios, y minimizar
costos de operacidn (e ineficiencias) asociados a un sistema de
distribucién en especie, como leche, tortillas o alimentos preparados,

c) condicionalidad de los beneficios del programa a cambios en el
comportamiento de los hogares (inversidn en capital humano) con el fin

de lograr un impacto permanente sobre sus oportunidades de vida, y

d) sinergias entre intervenciones en ambitos distintos pero complementarios,
como alimentacidn, salud y educacion.
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Los ultimos dos elementos han sido innovadores ain en el contexto internacional
por lo menos en el caso de programas de desarrollo humano, '’ aunque
retrospectivamente parece dificil entender porque no han sido aplicados mas
ampliamente tomando en cuenta la antigiiedad de sus bases conceptuales como
empiricas. El uso de transferencias monetarias ha sido comun en los sistemas de
bienestar y apoyo alimentario de paises de ingresos altos por varias décadas, pero ha
stdo mas raro en paises de ingresos medios y bajos, con sistemas fiscales
relativamente subdesarrollados. Precisamente, en estas circunstancias, sin embargo,
parecerian evidentes las limitaciones del ingreso como criterio de identificacion de
beneficiarios, y la aplicacion de sistemas de identificacién a partir de variables
observables ha sido la estrategia mas comun.

¢ Qué implicaciones tiene esta reforma para el resto del gasto social en México?

Mas alla de las innovaciones especificas que acabamos de considerar, las reformas
en la distribucidn de los subsidios alimentarios contradice una hipotesis a menudo
asumida como axiomaética para el gasto social. Estas reformas sugieren que es
factible modificar en forma sustantiva y en el corto plazo la distribucién del gasto en
beneficio de las poblaciones mas pobres, aun cuando esto implique perdidas netas
para grupos urbanos organizados o para el votante mediano. Hay que notar, sin
embargo, dos atenuantes. Primero, el instrumento principal de esta reforma,
PROGRESA, apenas estaba en su tercer afio de operacidn en el afio 2000, por lo que
aun era posible que se diera una reconquista de los beneficios perdidos hacia el
votante mediano, consistente con la prediccidn tradicional de la economia politica de
la focalizacidn. En efecto, a partir del afio 2001 se ha extendido el programa
(renombrado Programa de Desarrollo Humano Oportunidades), hacia areas semi-
urbanas y (desde el 2002) urbanas, y se han ampliado las becas a la educacion
media-superior. Estas becas son considerablemente mas generosas que las becas
para educacidn secundaria, congruentemente con el costo de oportunidad de
participar en este nivel educativo para jovenes con educacion secundaria completa,
especialmente en el sector urbano. Tomando en cuenta que la meta para el afio 2002
es incorporar un milléon de familias urbanas, es probable que en el curso de los
proximos afios la participacion de las poblaciones urbanas en los beneficios del
programa sea desproporcional en relacion con su participacion en la brecha (FGT1)
y la intensidad (FGT2) de la pobreza en el pais. Esto no implicaria un regreso al
sesgo urbano del pasado, especialmente en la medida que se dé en sustitucién de los
ineficientes programas de subsidios dirigidos a la leche y tortilla.

Segundo, como hemos mencionado ya, en contraste con la reforma de los
subsidios alimentarios, que s6lo enfrentaba los intereses de una poblacion amplia
pero dispersa de beneficiarios, reformas equivalentes en la distribucion del gasto en

1% El elemento de condicionalidad es central, por supuesto, en los programas de empleo temporal.
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educacidn, salud y seguridad social enfrenta ademas los intereses organizados de los
proveedores de servicios publicos en estas areas.
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Anexo
Tabla A1
Gasto Federal en Programas de Ayuda Alimentaria (pesos del 2000)
1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000

Total 11,977 13,666 13,624 9,849 9,180 8,634 10,751
Urbanos 7,162 8,036 8,783 5,990 4,825 3,248 3911
Rurales 4,815 5,629 4,840 3,800 4,356 5,385 6,840
DIF 1,819 1,768 2,577 2,492 2232 2,342 2,491
Rural 842 953 1,227 1,253 1,116 1,006 1,075
LICONSA 1,849 2,561 2,502 1,964 1,397 335 452
Rural 189 347 414 341 195 48 65
DICONSA 3,076 3,401 2,526 1,488 843 500 716

maiz, harina 1,998 2,221 1,702 689 234
FIDELIST 1,582 1,675 2,010 1,731 1,856 1,450 1,918
INI 139 178 201 211 209 208 217
Otros (FAIS, 3513 4083 3807 1963 892 360 337

SEP)

Rural 569 749 471 567 429 360 337
PROGRESA 1,752 3,440 4,620
en especie 465 617 709
monetario 1,099 2,646 3,720

VI Informe de Gobierno, Zedillo (2000)
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Tabla A.2
Distribucion de los Subsidios Alimentarios en 1999/2000
Hogares Poblacion

Deciles Total PROGRESA DIF  FIDELIST LICONSA | Total PROGRESA DIF FIDELIST LICONSA
| 19.0 27.0 8.0 6.7 2.4 20.8 29.2 10.6 7.2 2.6
1l 15.6 20.7 10.9 6.4 2.9 15.7 21.1 9.8 6.6 37
|| 1441 17.3 12.2 6.8 7.2 15.6 18.9 14.1 8.4 7.3
glv {127 145 117 92 6.5 126 145 104 102 6.4
i \% 11.7 11.7 10.9 13.6 8.8 10.3 8.5 11.1 16.0 10.2
§ VI 9.0 4.3 134 20.2 12.9 83 3.5 13.7 16.7 17.4
2 VIl 5.6 2.1 10.4 9.6 17.4 5.9 2.6 10.2 10.4 15.0
=1 vin 6.8 1.7 12.0 16.1 19.1 59 14 10.2 14.2 154
IX 5.0 0.7 9.4 10.7 20.3 44 0.3 8.6 9.7 194
X 0.5 - 1.2 0.7 2.6 0.5 - 1.2 0.7 2.5
I 27.1 374 15.2 10.6 3.0 21.6 29.6 114 9.8 2.1
1 20.8 27.6 154 7.1 5.4 15.3 21.1 104 34 2.6
Slm|na 12.4 11.1 9.6 7.8 14.7 18.0 12.1 8.6 5.6
CE' v | 10.1 9.4 10.3 12.3 10.0 9.9 11.0 9.1 7.5 7.2
50 v 9.6 6.8 13.1 15.3 11.8 10.3 9.7 11.0 11.9 10.2
2‘ VI 6.5 3.8 8.4 12.5 10.9 9.2 5.2 13.3 17.2 16.0
§ Vil | 54 1.1 9.1 12.9 164 5.7 2.7 8.1 12.3 11.4
Eﬂ VIIi| 6.0 1.5 114 12.4 19.1 7.1 1.9 13.1 153 20.6
IX 29 - 5.5 6.8 14.0 53 0.7 9.1 12.9 203
X 0.2 - 0.6 03 1.5 0.8 - 2.3 1.2 4.0

Fuentes: ENIGH 2000, ENN 1999, 60 Informe de Gobierno, Zedillo, 2000

Tabla A.3
Distribucion de beneficiarios de los
programas alimentarios de la SEP

|
11
I
v
v
\"!
Vil
Vil
X
X

2.7
8.4
8.2
6.1
4.8
12.0
12.5
28.3
15.1
1.8

Fuentes: ENIGH 2000, ENN 1999.

Deciles poblacionales, ingreso per capita.
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