Consideraciones sobre el bienestar en la provisién de servicios
publicos: gastos y resultados educativos en México

Alec Ian Gershberg*

Introduccién

Este articulo constituye un intento para explicar cémo un gobier-
no central asigna recursos a los estados para el sector educativo.?
En particular, analizamos dos criterios frecuentemente conside-
rados relevantes en el proceso de toma de decisiones: el balance
(trade off) entre equidad y eficiencia y, ademads la relacién de de-
sigualdad con respecto a las caracteristicas de las jurisdicciones
subnacionales a las que asigna recursos el gobierno central. Ade-
cuamos nuestro estudio al contexto de una economia en desarro-
llo v aplicamos pruebas empiricas a los egresos mexicanos en
educacién, asignados a cada uno de los estados por el gobierno
federal.

Seguimos un modelo desarrollado por Behrman y Craig (1987),
y Craig (1987) que contempla el caso de un gobierno central que
provee recursos totales fijos a un sector, entre las varias localida-
des bajo su control. Con el fin de controlar en forma endégena la
produccién de educacién (schooling production), Behrman y
Craig utilizan un enfoque de variables instrumentales, en tanto
que Craig utiliza 3SLS para hacer una estimacién sobre el sistema
global de egresos-produccién del servicio piiblico. En contraste
con el de Behrman y Craig, nuestro modelo abarca la determina-
cién simultdnea de dos servicios piblicos, educacién y caminos,
que dan cabida a varias soluciones diferentes a la condicién endé-
gena del problema de la produccién.

Formulamos la hipétesis de que este gobierno central asigna
recursos al sector educativo como si maximizara una funcién de
beneficio social, considerando los resultados del servicio piiblico
una funcién de los insumos. El modelo encuentra el interés del
gobierno central en distribuir recursos (frente a las localidades ba-
jo su control) implicito en la opcién observada de “asignacién de
resultados”.

Probamos el modelo con los datos de 1980 relativos a los esta-

* Quisiéramos agradecer a Jere Behrman, Andrew Haughwout, Robert inman
y, particularmente, a Andrew Foster sus valiosos comentarios. Los errores que atin
quedan recaen sobre nuestra responsabilidad.

1 Sélo abordamos la educacién primaria y la secundaria.
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dos mexicanos.2 México proporciona un raro ejemplo de un LDC
(pais en desarrollo) con una bien formulada red juridica de fede-
ralismo; no obstante, la mayor parte de las decisiones sobre gasto y
planeacién para el sector educativo se toman tradicionalmente des-
de el centro. En consecuencia, ofrecemos un anélisis que revela los
criterios del gobierno de México (GM) al respecto, mediante el an4li-
sis de la asignacién de recursos a los estados para el sector educati-
vo, en relacién con los correspondientes resultados registrados en
éstos. Entender la manera en que el gobierno central ha asignado tra-
dicionalmente los recursos a los estados constituye un paso critico
previo, imprescindible para estructurar cualquier programa de des-
centralizacién. En particular, la administracién centralizada, al
igual que en cualquier pais, presenta tanto ventajas como desventa-
jas. Nuestro andlisis proporciona un punto nodal para determinar
cudles resultados del sistema mexicano indican la necesidad de
mantener cierto control central, y cudles otros pueden contener la
posibilidad de obtener algunas ventajas de la descentralizacién.?

En el apartado correspondiente a “un modelo mexicano de es-
colaridad y alfabetismo” introducimos la funcién de beneficio so-
cial y derivamos las ecuaciones que deben ser calculadas; en la sec-
cién dedicada a “estimaciones” se discurre sobre la estructura
estocdstica del modelo y sobre las posibles soluciones a los proble-
mas que surgen para lograr una estimacién adecuada; la seccién de
“el aparato institucional mexicano” proporciona un panorama so-
bre este tema y se adapta el modelo en concordancia con aquél; en
“datos y estimaciones” se discuten los primeros y se presentan los
resultados de nuestra estimacién; finalmente se presentan las con-
clusiones. Encontramos que el gobierno mexicano efectivamente
sacrifica una dosis de eficiencia en aras de la equidad (aversién a la
desigualdad) y ademads, trata a los estados en forma diferencial, se-
gun ciertas caracteristicas de cada uno (situacién desigual).

2 México es una federacion de 31 estados y un Distrito Federal (D.F.). Nuestro
estudio aborda exclusivamente a los estados independientes, sobre todo porque el
D.F. tiene una estructura institucional diferente y compleja, y ello, aunado a la en-
teramente aberrante composicién del D.F. con respecto a la poblacién, densidad,
salarios, etcétera, seria contraproducente para este trabajo y opacaria los resulta-
dos que deseamos obtener. Pronto obtendremos aquellos que se nutren con datos
de 1990.

3 Por ejemplo, especificamente los planificadores pueden desear construir en
cualquier sistema descentralizado la habilidad para redistribuir a los estados més
pobres (0 mds pobremente educados), aun cuando el llevar a cabo esa descentrali-
zacién pueda eliminar algunas de las metas no educativas (vgr. politicamente mo-
tivadas que pueden ser inherentes al patrén de distribucién de recursos del gobier-
no central).
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Un modelo mexicano de escolaridad y alfabetismo

El gobierno central maximiza una funcién de bienestar social que
considera los productos en cada estado de dos sectores piblicos:
la escolaridad y los caminos.4 Esta funcién de bienestar es aditiva
y lineal en los dos sectores:

W = U(S;N) + V(R;M) (1)

sujeta a la siguiente limitacién presupuestaria bisectorial:

ns g ns R

G2ZEN,;+ I EM, (2)
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donde S es el vector de los productos estatales de la educacién
(alfabetismo) per cdpita; R, el vector de los productos estatales de
caminos per cdpita (en millas); N, el vector de poblacién en edad
escolar; M, el vector de poblacién total del estado; G, el gasto na-
cional total en educacién y caminos por periodo de tiempo; ns es
el niimero de estados en México; Ef es el gasto educacional (edad
escolar) per cédpita y E?el gasto per cdpita en caminos para cada es-
tado; Nj es la poblacion estatal en edad escolar, y M; es la pobla-
cidn total del estado.5 La nocidn sobre la que descansan las varia-
bles de las diferentes poblaciones es, simplemente, que los
caminos son utilizados por todos, en tanto que la educacién (ge-
neralmente) sélo es para aquéllos en edad apropiada.

Ademais de la limitacién en los egresos del gobierno (2), nece-
sitamos considerar la produccién del servicio publico. Se asume
que la funcién de produccién de educacién (schooling produc-
tion function) presenta una forma parcialmente log-lineal:

InS; = 8ME] + h(x;)+ &
InR;+ 8 IE +g (z)+ €

donde 8/es una funcién de elasticidad de produccién para el sec-
tor j, £si y € i son términos de error especifico de sector que pue-

4 Como podremos ver en la seccién correspondiente a “estimaciones”, la in-
clusién de caminos como un segundo sector esta motivada por la necesidad de en-
contrar un instrumento adecuado para el cdlculo de la ecuacién relativa al gasto
en educacién. Podemos utilizar otro servicio ptiblico, como el abasto de agua pota-
ble, en lugar de los caminos, sin perder la esencia del modelo.

5 Né6tese que esto asume gue el monto nacional de gasto en educacién se halla
fijado para ese periodo de tiempo, y que el gobierno central simplemente asigna
estos recursos a los estados de acuerdo con la funcién de bienestar social.
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den incluir a los no observables, y h puede ser cualquier forma
funcional siempre que exhiba productividades marginales positi-
vas sobre los vectores de insumo x y z. Una discusién mas deta-
llada sobre el comportamiento de la produccién se presentard a
continuacién.

Siguiendo a Craig (1987) y a Craig y Behrman (1987), especifi-
camos una funcién de bienestar Kohm-Pollak para (1) y observa-
mos que ello “hace posible una prueba a propdsito de si (el go-
bierno) estd interesado sélo en el producto agregado, o si existe
algin interés distributivo sobre las diferencias absolutas” en los
resultados obtenidos por la dotacién del servicio (Craig, 1987:
300). En nuestro andlisis, pusimos a prueba si el gobierno mexica-
no se muestra interesado en cuestiones distributivas segtin los re-
sultados de escolaridad, lo que se expresaria en la forma como
asigna los fondos educativos a los estados. Los rendimientos son,
a fin de cuentas, en lo que los planificadores estdn interesados, y
el modelo especificado muestra c6mo la distribucién de los pro-
ductos por la autoridad central podria moverse en direccién
opuesta a la l6gica que aplica para los insumos, debido a las carac-
teristicas inherentes a los residentes de los estados involucrados.

La funcién de bienestar Kohm-Pollak pone a prueba dos tipos
de cuestiones distributivas: la primera, la aversion a la desigual-
dad, revela el punto en el que el gobierno mexicano intenta cam-
biar eficiencia por equidad; la segunda, la situacién desigual, reve-
la el extremo en que las caracteristicas particulares de un estado
influyen en el gobierno mexicano para la asignacién de recursos
(segin los resultados que espera obtener de éstos).6 La prueba
asume la siguiente forma:

1 < N; o55i 1 Z M; o RRi
W=—Sln[ o Nig 9 ] —ln[ o Mg q ] 4)
q hzl N qH z M

i=1
donde
ns ns
szaiM,M=2ai1in- (5)
i=1 i=1

6 Geométricamente, la aversi6n a la desigualdad se refleja por el grado de cur-
vatura (concavidad) de la superficie del bienestar: cuanto mds pronunciada sea la
curva, mayor seré el grado de aversi6n a la desigualdad. El interés desigual se re-
fleja en el grado de asimetria de la superficie de bienestar aproximadamente la tra-
yectoria de 45° a partir del origen.
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El pardmetro ¢/ es la medida de aversién a la desigualdad (que
crece cuanto menor, o mds negativo sea el valor para el pardme-
tro) para el sector j, y los ; son los pardmetros de situacién desi-
gual.” Especificamente, si q € {-o0, 0) tal que q se aproxima a cero,
el gobierno no muestra interés por la desigualdad, y esta sélo inte-
resado en la eficiencia (el resultado utilitario); asi, el gobierno
simplemente agrega la productividad a los resultados ponderados
individualmente. De la misma manera, si q se aproxima a infinito
negativo, el gobierno estard sélo interesado en la equidad (el re-
sultado Rawlsiano).8 ‘

El gobierno maximiza {4) sujeto a (2) y a (3). Esto conduce a la
siguiente condicién de primer orden.

— 2L AN<O0
0S; OE? !

(6)
B_T/l/. _ai%i_ AM<O0,
oR; oFE% !

donde A es el multiplicador Lagrange asociado con la restriccién
presupuestaria sectorial. En el caso de la funcién de bienestar
Kohm-Pollak y la funcién de produccién parcialmente log-lineal,
las condiciones de primer orden asumen la siguiente forma:

ssi]' 55 S, C AN,

S 1

[Ksocl.Nl.eq

i

(7
[K%o, Mea™ ] . [8rEL]= am,
E

i

7 Nétese que o's son las mismas hasta un factor de proporcionalidad para los
dos sectores; un conjunto de caracteristicas estatales afectaria del mismo modo a
cada sector.

8 Para una demostracién de esta proposicién, véase el apéndice 1.
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donde
kS = 13 0Nt

] ] (8)
KF = [Z]- aijeqRHj] 1,

Suprimiendo N; y M; en ambos extremos e incluyendo los logarit-
mos obtenemos:

In[KSoe7 °' ] +1n SSES§— = Ink

> 1

R R; i Hi-
ln[KRocjeq R]+ln SH—EIEd = InA

al reordenar los términos resulta una ecuacién que puede ser in-
mediatamente estimada:

ln[ ’5 ]: InK®-1nA+1Ind° +Ino j+q¢° S,

In[ EJ? ]: InK®-1nA +Ind #+ Ina ; + ¢ * R,
R,
los primeros tres términos forman la interseccién en la ecuacion
de regresién y por elio no son individualmente indentificabies.
Considerando por el momento sélo el sector de escalaridad,
reescribamos la ecuaciéu (10) como:

=
In [31—] =B, +Ino;+q°S; , (11)
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donde el pardmetro de interés desigual o; depende en forma loga-
ritmica de las caracteristicas del estado y de otras no observables:

p
Ino =Y, B nx;+v;- (12)

i=1

Esas caracteristicas estatales debieran afectar del mismo mo-
do a cada sector {excepto por factor de proporcionalidad). Hemos
escogido especificamente estas caracteristicas para adaptarnos al
contexto mexicano, un paso de importancia crucial para obtener
resultados razonables. Discutiremos estas opciones en las seccio-
nes correspondientes a “el aparato institucional mexicano”, y
“datos y estimaciones”.

La ecuacién sobre los gastos es ahora estocastica:?

B
i

s
ln[Ei ]:Bo+ ]Z_‘.l Binx, +q°S +v,. (13)

Esta es la forma de la ecuacién que finalmente deseamos estimar
para obtener valores para q y o;.

Estimaciones

Con el fin de entender plenamente el comportamiento del gobier-
no central en relacién con los estados, uno necesita considerar la
produccién de resultados (vgr. el alfabetismo en un estado deter-
minado). Tal funcién de produccién dependera claramente de los
gastos en educacién en si mismos, forzando entonces la realiza-
cién de un sistema de ecuaciones simultdneo. Si los estados son
tratados desigualmente, entonces las diferencias en el ritmo de
los gastos generardn una diferencia en los resultados educativos.
Por ejemplo, los estados donde los gastos fuertes del gobierno fe-
deral en educacién llegaron antes tendrian ahora, presumible-
mente, mayores indices de alfabetismo. La primera diferenciacién
en la ecuacién de produccién de resultados deberia controlar la

9 Esta ecuacidn no debe ser mal interpretada como una funcién del costo. N6-
tese que puede reescribirse como

P
In (Ej) =P+ 1_21[5 dnxgp+ ¢sSi+In (S)) + v,

que es sin ambigiiedades, una ecuacién de gastos.
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asignacién de gastos endégenos para educacién.10 En ausencia de
datos para dos periodos, nos resta tratar de encontrar un instru-
mento adecuado para los gastos en la produccién de educacién.

Los resultados de la escolaridad se supone que dependen de
los gastos en educacidn; el monto (o la calidad) de la escolaridad
que los padres recibieron, los rendimientos de escala (en nuestro
caso, capturados por el grado de urbanizacién) y el talento del es-
tudiante. Un problema fundamental para el proceso de estima-
cién es que el talento estudiantil no es observable. Considérese la
siguiente ecuacién de produccién:

InS;="Y,+ 8slnEft+ Y,InPS; + Y,InUj, + p+e;, (14)
1 it

donde PS es la variable de escolaridad de los padres, U el grado
de urbanizacién y U la desviacién iesima estatal del promedio de
talento del estudiante. Factores distintos de PS y U pueden ser
considerados relevantes, pero el espiritu de la discusién perma-
neceré inalterado. Hemos afiadido subfndices de tiempo en esta
ecuacién con la notable excepcién de la variable del talento. El
problema de la estimacién proviene de dos vertientes: 1) la corre-
lacién sobre el tiempo de Ej; y U;; es muy probable que los gastos
en escolaridad y el talento promedio por estado se hallen correla-
cionados en el tiempo, y 2] en adicién, las cosas se complican de-
bido a la no observabilidad de L, lo que significa que en un ejerci-
cio de regresién el talento simplemente serd capturado por el
término de error €;.

Volvamos a la ecuacién de gasto (13).

S,
i

P
ln[—Ef—]=BO+ ;1 B Inx, +q*S +v,.

10 Andrew Foster ha tenido la gentileza de remitirnos a un articulo de Ro-
senzweig y Wolpin (1986} que sugiere diferenciar primero como una solucién a la
asignacidén de gasto enddgeno. En la actualidad estamos trabajando con el fin de
obtener los datos necesarios para este procedimiento, y esperamos incluirlo en la
siguiente versién de este articulo.
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Es necesario recordar que la escolaridad S; estd end6genamen-
te determinada. Entonces necesitamos encontrar un instrumento,
S para S;, con el fin de poder estimar consistentemente q y B, para
toda (1). _

Si sustituimos S dentro de la ecuacién estocéstica del gasto,
obtendremos estimaciones consistentes de los coeficientes siempre
que hagamos la siguiente hipétesis de identificacién: €; no estd co-
rrelacionada con v;. En otras palabras, los residuos de la produc-
¢i6én y las ecuaciones de trato desigual no estdn correlacionados.
Ahora volvemos sobre la construccién de un instrumento.

Una solucién al problema de determinacién endégena del
gasto en la relacién de produccién de educacién puede encontrar-
se reparando en el otro sector, los caminos. Recuérdese que en la
ecuacién (11), E; estd correlacionada con ; el talento. Un instru-
mento viable para E; es el gasto en caminos, E; que no estd correla-
cionado con los talentos, pero debiera estarlo, y de manera muy
notable, con el gasto en escolaridad. Utilizando el gasto en cami-
nos, podemos encontrar un nuevo instrumento S de:

S, = W+e = InS,-¥,-8° InE; -y, InPS, -4, InU,.  (15)

1

El nuevo instrumento S puede entonces ser utilizado en la
ecuacién (14) para calcular consistentemente gy B, V 1.

El contexto institucional mexicano

La educacién primaria y secundaria en el siglo XX en México ha si-
do tradicionalmente un bien piiblico proporcionado desde el cen-
tro. Unos cuantos estados que cuentan con una historia importan-
te en proporcionar por cuenta propia apoyo al sector desempefian
un papel de cierta importancia en lo que a gasto educativo se refie-
re, pero en 1980 s6lo cuatrol? de los 31 aportaron més de 30% del
total. Siete mds?2 proporcionaron entre 20 y 29%.13 Las municipa-

11 Baja California, Chiapas, Nuevo Leén y Sinaloa.

12 Coahuila, Chihuahua, Durango, Jalisco, Sonora, Tabasco y Veracruz.

13 Hemos utilizado el gasto federal directo como dato de egresos, con el fin de
aislar el efecto de tal egreso sobre el cual el gobierno mexicano tiene claramente el
control directo. De hecho, hacerlo no es irracional, incluso dada la asuncién del
modelo de que la asignacién es centralizada. Los sistemas escolares de los estados
(cuando existen} estdn enteramente separados del sistema federal. Los fondos de
ambos se hallan esencialmente no mezclados.
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lidades dificilmente aportan algtn apoyo, excepto en lo que se re-
fiere a una pequefia cuota en construccién y rehabilitacién de in-
muebles escolares. En 1980, las escuelas privadas tuvieron un pa-
pel relativamente pobre en el nivel nacional, y ese papel se
hallaba reducido durante los afios setenta: 7.2% en 1971-1972 y
4.6% en 1981-1982 (Aspe y Sigmund, 1984: 276). Durante el dece-
nio de los ochenta, los estados asumieron cierta cuota de respon-
sabilidad sobre la educacién primaria, pero no la suficiente como
para quebrantar el supuesto del financiamiento centralizado.

El gobierno mexicano ha priorizado tradicionalmente los in-
crementos en cantidad y no en calidad en el sector educativo, di-
sefiando sistemdticamente programas que primariamente aumen-
tan el ntimero de estudiantes con acceso a la educacién escolar,
por encima de aquellos que aumentarfan la calidad global de la
educacién proporcionada.l4 La Constitucién de 1857 proclamaba
la provisién de educacién “obligatoria, libre y secular” (Riding,
1984: 232) para todos los ciudadanos, y este hecho sumado al alto
nivel de crecimiento de la poblacién, particularmente desde
1940, ha requerido en mayor o menor medida el criterio cuantita-
tivo por encima del cualitativo.

El casi un millén de empleados de la Secretarfa de Educacién
Publica comprende tres cuartas partes de todos los empleados del
gobierno mexicano. Dos tercios son maestros de primaria o secun-
daria, y pertenecen a un “sindicato poderoso y conservador (el
Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educacién [SNTE]} que ha
permanecido desde principios de los afios setenta bajo el liderazgo
de un jefe politico de viejo estilo” (Riding, 1984: 234). Esta estruc-
tura proporciona escasos incentivos para la descentralizacién, da-
do que es mds dificil encontrar el acuerdo de los empleados para
depender de una administracién estatal en lugar de federal.

El gobierno mexicano reconoce el papel desempeiiado por el
sector educativo para mantener la estabilidad politica, y los lideres
del Partido Revolucionario Institucional (PR1} saben que aun la per-
cepcidn de existencia de igualdad de oportunidades puede sofocar
el fuego politico encendido por la desigualdad en la distribucién
del ingreso. Aspe y Sigmund (1984) hacen la siguiente reflexién:

14 De hecho, seria interesante comprobar los diferentes efectos del incremen-
to de calidad frente al incremento de cantidad de escolaridad mediante varias for-
mas de gastos, como hicieron Behrman y Birdsall (1983). Sin embargo, conocian
los afios promedio de estudios de los maestros en cada una de las regiones que es-
tudiaron, y, hasta donde sé, esta informacién no se halla disponible en el presente
para los estados mexicanos; se encuentra bien guardada por el sindicato nacional
de maestros.
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Dada la importancia relativa de la educacién publica dentro de los siste-
mas, y el principio constitucional de que “toda la educacién proporcio-
nada por el Estado ser4 gratuita”, el volumen y uso de los gastos piiblicos
y la inversién en educacién adquieren una especial importancia para la
distribucién del capital humano (Aspe y Sigmund, 1984: 292-295).

Nuestras estimaciones ofrecen algunas indicaciones sobre c6-
mo el gobierno mexicano busca realizar sus politicas en un solo
afio, 1980 (antes de que se implantara algtin grado de descentraliza-
cién financiera en el sector y s6lo dos afios después de anunciarse
los planes de descentralizacién administrativa), mediante su distri-
bucién de gastos en educacién (insumos) hacia los estados. El mo-
delo antes desarrollado asume que el gobierno mexicano asigna los
recursos basdandose en parte en el comportamiento de los sistemas
estatales (rendimientos), en cierta forma para alentar la igualdad es-
pacial regional y, en parte, por otras razones politicas discutidas
con la introduccién de las variables de desigualdad.15

Datos y estimaciones6

Ahora, describiremos cada una de las variables que hemos selec-
cionado para calcular las ecuaciones de produccién educativa y

15 México no cuenta con un Estado democratico ni con un mecanismo local de-
mocratico para la toma de decisiones ~un punto de partida bésico para modelos que
parten del esquema de votante medio, caballo de batalla para muchas publicaciones de
economia publica relativas a pafses desarrollados. De cualquier modo, el gobierno cen-
tral de México monitorea y reacciona a las demandas locales mediante un proceso po-
litico muy complejo. Este proceso ha permitido al pri, el partido gobernante en México
durante cerca de sesenta afios, mantener el control autoritario con un nivel relativa-
mente alto de estabilidad social y politica. México no ha tenido un presidente que no
sea del Pr1 desde que se formo el partido en el decenio de los treinta, y sélo dos gober-
nadores de estados en ese mismo lapso han estado afiliados a otro partido. Aunque el
PRI 1o ha abandonado su retencién del poder en los niveles federal y estatal, tradicio-
nalmente ha escuchado las demandas, aun en el nivel de los estratos sociales més ba-
jos, y ha reaccionado apropiadamente para atender o reprimir el descontento. Nuestro
anélisis captura parcialmente este proceso mediante el pardmetro de ineficiencia.

Una nota final: la politica municipal es, en cierta forma, mas democrética, en
cuanto que los miembros de partidos de oposicién con frecuencia tienen acceso a
los cargos, pero los gobiernos municipales tienen un pequefio papel en la dotacién
de servicios educativos. Sin embargo, serfa interesante poner a prueba dentro del
marco de nuestro andlisis cémo afecta la politica municipal dentro de un estado,
al modo en que el gobierno mexicano trata al municipio. Un intento tosco de me-
dir los efectos politicos se haré con la introduccién de una variable politica, como
se describe en la parte correspondiente a “datos y estimaciones”.

16 La descripcién de las estadisticas para todas las variables utilizadas en el
anélisis de regresién pueden encontrarse en el apéndice 2.
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gastos. La variable dependiente, Ej, es el gasto federal en cada es-
tado dividido entre la poblacién estatal que se halla entre los 4 y
los 17 afios.1” En la estimacion de la produccién educativa, serd
instrumentado por E, el gasto en caminos per cdpita (José Lépez
Portillo, Quinto Informe de Gobierno, Sector Politica Exterior,
1981). Para los resultados educativos (S;), consideramos dos varia-
bles de méritos relativos: el grado de alfabetismo de la poblacién
en edad escolar!® (YOUNGLIT) y el porcentaje de poblacién estatal
con, por lo menos, alguna educacién posprimaria (POSTPRIM).19

Consideramos cuatro variables que describen las caracteristi-
cas estatales relevantes relativas a la atencién desigual:

1) (MEDiAN) el ingreso medio mensual de un estado (Gregory,
1986: 136-137).

2) (pCcT-MOVE) la proporcién de poblacién estatal que emigré al
Distrito Federal de 1976 a 1980.20 Esta variable se incluye de-
bido a que el gobierno mexicano determiné que la migracién
de individuos analfabetas hacia el D.F. constituia la parte prin-
cipal del problema de la bien documentada explosién demo-
gréfica de la capital. La inclusién de esta variable nos permite
indagar si el gobierno, en efecto, paga o no a la gente (con es-
colaridad) para que no emigre al Distrito Federal.

17 De aqui resulta el gasto escolar per cédpita para la poblacién en edad esco-
lar. Generalmente, el gobierno federal proporciona en gran medida los fondos para la
educacién primaria y la secundaria, y los estados deben proporcionar los corres-
pondientes a la possecundaria.

El gasto federal se ajusta de acuerdo con un indice de salario regional, en el
que el D.F. es la regién base y por lo tanto obtiene un valor de 1. Este indice apare-
ce en la fuente alistada mds adelante y proviene de la publicacién: “Sobresueldos
regionales”, spp, 1981, Fuente de datos: Memoria 1976-1982, vol. 1: Politica educa-
tiva. Notese que estos datos son relativos a 1981, mientras el resto de los utilizados
en este estudio son de 1980.

18 Fuente de datos: construido para México, a partir del Anuario Estadistico
de los Estados Unidos Mexicanos, 1987 (1988: 221-230). El rango de edades para
el que estd construido el promedio de alfabetismo es de 6 a 19 afios.

18 Como se sefiala en la seccién correspondiente a “el contexto institucional
mexicano”, el gobierno mexicano ha privilegiado tradicionalmente la cantidad so-
bre la calidad en la expansién de la cobertura educativa. Mientras el alfabetismo,
hasta cierto punto, mide la calidad de educacién proporcionada, representa sim-
plemente un requisito minimo de calidad. Mientras es asi menos que una pura me-
dida de cantidad que la porcién de poblacién con cierta educacién posprimaria, es
una medida difusa de la cantidad de escolaridad proporcionada. Fuente de datos
para escolaridad posprimaria: Centro Nacional de Estudios Municipales, 1985.

20 Fuente: construida a partir de Banamex (1984: 48). Nos gustaria agradecer
al doctor Héctor Salazar, del Banco Interamericano de Desarrollo, su ayuda en la
incorporacién de estas caracteristicas de los estados.
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3) (INDIG) una variable muda (dummy) para los estados que cuen-
tan con una cantidad considerable de poblacién indigena 21 Es
dificil determinar el porcentaje exacto de poblacién indigena
de un estado, particularmente porque los censos dejaron de
hacer la distincién en 1950. De cualquier manera, la pobla-
cién indigena (considerando el término como opuesto a mes-
tizo) estd débilmente conectada con el PrRI. Dado que casi 94%
de la poblacién indigena habita en uno entre sélo diez esta-
dos, una variable muda es suficiente22 (véase el apéndice 2
para una lista de los estados).

4) (pri) el porcentaje de votos emitidos en favor de los candida-
tos del PRI para las diputaciones estatales con representacién
en la asamblea nacional {de las elecciones federales de 1979)
(G6mez Tagle, 1990).

La cuarta caracterfstica, la variable politica, merece un anili-
sis més detallado. México tiene, de hecho, un sistema de un sélo
partido, en el que las elecciones son manipuladas y la oposicién
politica encuentra escasa tolerancia.23 Serfa sorprendente encontrar
que los estados que demuestran alguna forma de oposicién, mate-
rializada en escaso apoyo al PRI, fueran tratados de la misma ma-
nera que aquellos que lo siguen incondicionalmente. La pregunta
persiste: jrecompensaria el gobierno federal (controlado por el
PRI) a los estados alineados y castigaria a los que se apartan de es-
te patrén, o trataria por el contrario de “comprarlos”?

Puesto que estamos construyendo explicitamente el modelo
de la endogeneidad de los resultados escolares por la via de una
funcién de produccién, nos gustaria decir unas cuantas palabras
para justificar la presuncién de condicién exégena de la parte que
corresponde a las caracteristicas del estado. Para ambas, MEDIAN e
INDIG, pensamos que no es probable que la gente rica o aquellos

21 El término “indigena” no es tanto racial como cultural. Aquellos ciudada-
nos que se consideran a si mismos indfgenas {casi toda la poblacién tiene alguna
herencia precolombina) se distinguen por su estilo de vida.

22 Construimos las variables mudas {dummy) con base en informacién obteni-
da en ].M. Ryan (1984: 89). La cita que sigue, tomada de esa fuente, sustenta la re-
levancia de esta variable: “...los mestizos controlan los espacios de gobierno en to-
dos los niveles, desde la presidencia hasta las autoridades en los poblados de
composicién indigena y mestiza [ ... ] Las amplias diferencias entre los mestizos
mexicanos estdn salvadas por un importante factor: un orgullo comin por la Revo-
lucién de 1910, acompaifiado de una fuerte conciencia nacionalista [ ... ] Sélo los
mestizos han conseguido entender cémo funciona el sistema [ politico ]” p. 88.

23 Esto se mantiene particularmente vigente hasta antes del decenio de los
ochenta, cuando los partidos de oposicién establecieron nichos mas fuertes en los ni-
veles estatal y federal. :
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clasificados como indigenas se trasladen a estados con altos pre-
supuestos en educacién. Para MEDIAN es, sin embargo, posible que
por medio de la funcién de produccién, mayor cantidad de dine-
ro destinado a educacién produzca niveles mds altos de resulta-
dos escolares y por lo tanto incremente el potencial individual de
ingresos. Considerando la variable de migracién PCT-MOVE, puesto
que estamos analizando la migracién del estado i hacia el D.F. y
no la de i a j, pensamos que la tesis de exogeneidad en esta varia-
ble se justifica. Finalmente, con respecto a nuestra variable politi-
ca, es en efecto posible que los votos otorgados al PRI en un estado
estén determinados por el gasto educativo en el estado, pero pare-
ce improbable que tales gastos influyan poderosa o decisivamente
en el resultado de la votacién.

Para la ecuacién de produccién, consideramos las siguientes
variables explicativas (nétese que manejaremos dos versiones:
una para cada uno de los resultados educativos). Esto, por su-
puesto significa que habrd dos variables correspondientes a la es-
colaridad de los padres para PS; en la ecuacién (11): alfabetismo
de los padres y escolaridad posprimaria de los padres:

1) (URBANA) el porcentaje de poblacién estatal residente en 4rea
urbana (Anuario Estadistico de los Estados Unidos Mexica-
nos, 1987: 204-209).

2) (ROADEXP) gastos en caminos per cdpita por estado, durante
1981. Se selecciond este afio debido a que utilizamos los da-
tos sobre gastos en educacién del mismo, para los que esta
variable es un instrumento en la ecuacién de produccién de-
bido a la confiabilidad de dichos datos ese afio (José Lépez
Portillo, Quinto Informe de Gobierno, Sector Politica Exte-
rior, 1981).

3) (ovLD-LIT) porcentaje de alfabetizacién del grupo de edades en-
tre 30 y 39 afios (considerando el grupo de padres potencial
para el grupo de edades entre 7 y 14 afios).

4) (oLD-SCH) porcentaje del grupo de edades entre 30 y 39 afios
con mads de seis afios de escolaridad (Anuario Estadistico de
los Estados Unidos Mexicanos, 1987: 221-240).

Antes de abordar la funcién de gastos para consignar los ru-
bros del balance (trade off) entre equidad y eficiencia y el de trato
desigual, debemos estimar la ecuacién de produccién escolar,
con el fin de calcular el instrumento correspondiente al resultado
escolar en la ecuacién de egresos, S. El cuadro 1 proporciona los
resultados para las regresiones de la ecuacién de produccién, pa-
ra ambos resultados posibles: la columna 1 para alfabetismo, la
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columna 2 para escolaridad posprimaria. A pesar de que hemos
logrado obtener un buen total adecuado, la carencia de cualquier
coeficiente de significacién en la ecuacién de produccién para la
escolaridad posprimaria es insatisfactoria. El gasto en caminos
puede constituir ciertamente un instrumento pobre para el gasto
educativo.24

CUADRO 1
vy = Younglit y = Posprim
Educexp -0.04 -0.19
(0.04) (0.19)
Old-lit 0.47%* -
(0.07)
Old-sch - 0.13
(0.19)
Urban -0.02 0.33
(0.03) (0.20)
Constant 2.31%* 1.05
(0.26) (0.80)
R? ajustada 0.79 0.67

**Indica que es significativo con un intervalo de confianza de 95 por ciento.
Los datos entre paréntesis son errores estdndar.

También hemos considerado posibles efectos de retorno de es-
cala en la produccién de educacién. ;Las dreas mds densamente
pobladas tienen un uso més productivo de los recursos monetarios
para educacién? Para cualquier resultado, la respuesta parece ser
no (el coeficiente URBAN no es significativo). Sin embargo, a partir
de una reflexi6én cuidadosa esto no es sorprendente. La poblacién
con mayor grado de educacién tiende a vivir en las ciudades y po-
drian no existir efectos de retorno de escala por densidad de po-
blacién en la produccién educativa. O, a fin de cuentas, los esfuer-
zos federales particulares en dreas rurales compensan cualquier
efecto de retorno de escala.

Las columnas 1 y 2 del cuadro 2 presentan los resultados de la
regresién de la ecuacién de gastos (14) utilizando el instrumento

¢ Hemos intentado corregir los egresos en caminos en un periodo de cuatro
afios para contabilizar posibles amontonamientos sin obtener virtualmente ningiin
cambio en los resultados de regresién. Ademds, consideramos los gastos para otros
servicios puiblicos, tales como agua y transporte, nuevamente con poco éxito.
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construido a partir de la ecuacién de produccién, asumiendo igual
trato a los estados por el gobierno mexicano (interés igualitario).
Por trato igual queremos decir que o; = Vi, o que  no puede ser
identificada separadamente desde la intercepcién. Los resultados
de la estimacién proporcionan un soporte a la hipétesis de que el
gobierno sacrifica cierta eficiencia en la asignacién de recursos
para educacién, en aras de su interés en la equidad, ya que q es
significativa y negativa. Este sacrificio ocurre con respecto para
ambos resultados educativos, el alfabetismo de la poblacién de
edad escolar (YOUNGLIT), y la proporcién de la poblacién que
cuenta con cierto grado de educacién posprimaria (POSPRiM). El
pardmetro de aversién a la desigualdad, g, es de la misma magni-
tud para ambos conceptos: POSPRIM (-0.07) y YOUNGLIT (-0.04).25

CUADRQO 2 .
Variable dependiente = E /S;
(1) (2) (3) (4)
Younglit -0.04** - 0.06 -
S (0.015) (0.03)
Posprim - -0.07** - -0.02
S (0.009) (0.02)
Median - - -1.14** -1.26**
(0.44) (0.44)
PRI -~ - 2,10** 1.46*
(0.86) (0.73)
Pct-move - - 0.27** 0.20*
(0.13) (0.17)
Indig -0.06 -0.34*
‘ (0.27) (0.17)
Constant -0.25 -0.16 -6.06 3.97
(1.26) (0.20) (7.19) (4.69)
Rz ajustada 17 .67 46 .76

*Indica que es significativa con un intervalo de confianza de 90 por ciento.
** Indica que es significativa con un intervalo de confianza de 95 por ciento.
Los datos entre paréntesis son errores estdndar.

25 Debemos notar que la variable PospRIM incluye porciones de poblacién mds
vieja que relevante para este estudio; sin embargo, la variable sirve como un buen
sustituto, y se puede suponer que los resultados sélo serian mds definitivos si
construyéramos un indice de, digamos, la proporcién de poblacién entre 14 y 19
afios con cierto grado de educacién posprimaria.
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;Cémo podemos interpretar este pardmetro escindido g cuan-
do es negativo? Muy simplemente, un nivel mds alto de la pro-
duccién educativa ocasiona menor gasto en dinero al gobierno.
Entonces, el producto de educacién agregado no estd maximiza-
do, y cierta dosis de analfabetismo es tolerada nacionalmente para
alcanzar las aspiraciones distributivas del gobierno mexicano con
respecto a los estados. Entre dos estados iguales en todos los de-
mds aspectos, aquél con un nivel mds bajo de producto de educa-
cién agregado recibirfa mds fondos.

Las columnas 3 y 4 del cuadro 2 presentan los resultados de las
regresiones en la ecuacién (14) en la que @; puede variar log-lineal-
mente con las cuatro caracteristicas de los estados mencionadas
con anterioridad. Todas las variables, excepto la del resultado, se
encuentran en logaritmos naturales, que admiten una interpreta-
cién de los coeficientes como elasticidades.

Los resultados avalan la existencia de interés desigual respec-
to a los estados. En otras palabras, dos estados con el mismo nivel
de resultados recibirdn diferentes niveles de gasto per cépita si
son distintos en cualquiera de las caracteristicas estatales. Por
ejemplo, dados dos estados con iguales niveles de alfabetismo, el
mds pobre en términos de ingreso medio recibird un nivel més al-
to de recursos per cdpita del gobierno federal. De cualquier modo,
no podemos continuar afirmando que el gobierno sacrifica cierta
eficiencia por equidad como mostraba la baja significacién de q
para ambos resultados educativos.

El coeficiente significativo y positivo en PCT-MOVE indica que
el gobierno mexicano puede, en efecto, haber procurado una poli-
tica que aspira al crecimiento del alfabetismo como una medida
para detener la migracién hacia el D.F. De todos modos, el gobier-
no mexicano no parece tratar a los estados con poblacién indige-
na significativa menos favorablemente, lo que resulta sorprenden-
te considerando que tales poblaciones estdn poco integradas en la
maquinaria politica.

Nos preguntamos si el gobierno mexicano recompensa a los
estados que muestran colaboracién politica. Observando el coefi-
ciente significativamente positivo para el PRI, el gobierno mexica-
no enefecto recompensa a los estados que se portan bien y castiga
a losotros en forma relativa con mayor o menor provisién de fi-
nanciamiento educativo. De hecho, para ambas versiones de alfa-
betizacién y educacién posprimaria de la funcién de gastos, un
aumento de la representacién del PRI es recompensado més que
equitativamente en términos de dinero para educacién, como
puede verse por los coeficientes de 2.10 para alfabetismo y de
1.46 para educacién posprimaria. Como un punto de compara-
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cién, si, por ejemplo, la escolaridad posprimaria es nuestro resul-
tado escolar de interés, entonces estar en buenos términos politi-
cos tiene tanto eiecto en la decisién sobre los gastos como ser po-
bre (medido por el ingreso medio). Si contemplamos el
alfabetismo en el que estamos interesados, el efecto es atin mayor.

Resumen y conclusiones

Hemos presentado una adaptacién de un modelo en el que un go-
bierno con autoridad central asigna recursos y resultados a un
sector de servicio ptiblico como si maximizara una funcién de
bienestar. Esta funcién se incrementa en sus dos argumentos, la po-
blacién y el resultado de un servicio piblico; sin embargo, la au-
toridad central no puede escoger directamente los niveles de es-
tos resultados y debe usar su control indirecto, por medio de los
insumos (gastos) del servicio pidblico y de su impresién sobre la
buena tecnologfa publica. El empleo de una funcién de bienestar
Kohm-Pollak nos permite medir la extensién del balance (trade
off) entre eficiencia y equidad (aversién a la inequidad) y del inte-
rés desigual sobre jurisdicciones subcentrales por parte de la au-
toridad central.

Pocos estudios se han realizado sobre LDC (paises en desarro-
llo), a pesar de que esta metodologia parece ser inmediatamente
adaptable a muchas economias en desarrollo. Realizamos estima-
ciones con base en datos mexicanos de 1980 relativos a las asig-
naciones del gobierno central a los estados para el sector educati-
vo. Encontramos que el gobierno mexicano de hecho despliega
esta aversion a la desigualdad en el contexto nacional, y que este
resultado sostiene dos medidas diferentes de efectos en servicios
educativos. Ademds, encontramos que el interés desigual sobre
los estados existe respecto a ciertas caracteristicas estatales espe-
cificas. En particular, el gobierno mexicano parece tratar a los es-
tados pobres, en cierta medida, favorablemente. A ello se agrega
que los estados que prestan fuerte apoyo al PRI son recompensa-
dos con aumentos en los recursos asignados, mientras que los que
muestran alguna oposicién son castigados. También encontramos
evidencias de que el gobierno mexicano traté de desalentar la mi-
gracién a la ciudad de México, esencialmente por la via de dotar
con mayor grado de escolaridad a los residentes jévenes de los es-
tados. Finalmente, la evidencia sugiere que el gobierno mexicano
no discrimina a los estados con una cantidad significativa de po-
blacién indigena.

Resultados recientes obtenidos con datos de 1990 parecen
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indicar que muchos efectos se han moderado y otros se han rever-
tido. Tanto el ingreso como la lealtad politica desempeiian un pa-
pel menor que antes en la determinacién de los presupuestos edu-
cativos, mientras que el efecto de la migracién hacia el D.F. y de
estados marcadamente indigenas es el contrario que en 1980. De
nuevo, estos resultados son preliminares y tema de investigacio-
nes en Curso.

Este estudio puede servir como un punto de apoyo para poli-
ticas de desarrollo para la descentralizacién del financiamiento
en el sector educativo en México. Especificamente, cualesquiera
que sean los medios por los que los recursos sean descentraliza-
dos a discrecién del Estado (por ejemplo, subvenciones propor-
cionales), deben considerarse los efectos —negativos y positivos—
en la redistribucién con respecto tanto a los resultados (del servi-
cio piblico) como a los ingresos medios en el estado. Mientras
tanto, algunos de los resultados con respecto al interés desigual
por los estados indican la posibilidad de eliminacién de la des-
centralizacién de algunos de los factores involucrados en la asigna-
cién de recursos que corresponden muy poco a la supuesta meta
de financiar el sector: desempefio educativo creciente. Adema4s,
repitiendo nuestro andlisis con los datos de 1990 y después com-
binando el gasto estatal con el federal nos proporcionard una idea
sobre c6mo han cambiado los pardmetros de desigualdad e inefi-
ciencia en la funcién de bienestar social del gobierno mexicano
durante un decenio en el que ha habido cierta descentralizacién
administrativa.

Finalmente, esta forma de andlisis podria ser aplicada tanto a
otros sectores como a otras economias en desarrollo, particular-
mente en Latinoamérica. Los datos necesarios son, en muchos ca-
sos, de fécil acceso y totalmente confiables, incluso fuera del pais
en desarrollo de que se trate. Esto supera un obstdculo considera-
ble de mucho trabajo empirico en paises en vias de desarrollo en
el dmbito de la economia piblica.
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Apéndice 1

En la especificacién Kohm-Pollak de la funcién de bienestar, el
pardmetro de aversién a la desigualdad q determina el aspecto de
la superficie de bienestar. Mds especificamente, a medida que g
se aproxima a cero, la funcién de bienestar no presenta aversién a
la desigualdad y se reduce a mera agregacién de resultados esco-
lares (el resultado utilitario); a medida que g se aproxima a —, la
funcién de bienestar asume la forma maxima y las curvas de iso-
bienestar adquieren forma de L (el resultado rawlsiano). Con el
fin de simplificar la enunciacién de esta prueba, y sin pérdida de
generalidad, asumiremos el mismo trato para los estados. Si-
guiendo a Blackorby y Donaldson (1980), la funcién de bienestar
toma entonces esta forma:

m[($L e 7]

.

1
%qu) 7], paraZ,=eiVi

M

=In [(

1

-
Il

que es precisamente el logaritmo de una funcién de bienestar CES.
Sin pérdida de generalidad consideramos el caso para n = 2.
Caso1:g—0

1.9 1 91—
W=In[>2z, +5 2,17

1 1 9 1 .9
=E]H[7zl +?ZZ]

Siguiendo a Varian (1984), queremos encontrar el limite de W
cuando g — 0
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1 59 1 -4
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Evaluando esta expresién como g = 0, encontramos

limmgzz%anl +—=InZ,
q—-

que es pura agregacién de resultados escolares (puro interés en la
eficiencia).

Caso2:q— —oo

Suponiendo, sin pérdida de generalidad, que n = 2 y que las pon-

deraciones asignadas a Z; son iguales a 1. Supdngase después que
Z, = min (Z,, Z,). Podemos afirmar lo siguiente:

1 1
si Z, = lim( Z! +71 )77, entonces InZ, = In Nim(z? +z1)79].
g——so goo

Siguiendo a Varian (1984), observamos lo que sigue:
7 _ 9, a7 —
Zi<Zi+Zy =z, 2 [Z+ Z3) T

Yaque g <0y Z,=min (Z,, Z,},

g, A A A q R R =
Zi+ 2,8l +Z1=2Z,=>[Z+Z,| 7227 Z, .

Combinando las desigualdades que aparecen en segundo lugar en
las ecuaciones (A5) y (A6), obtenemos:

S
71> [2] + ZIT9229Z,.



748 ESTUDIOS DEMOGRAFICOS Y URBANOS

Concediendo que g — -oo, establecemos que

1
lim [z + Z2 19 =2,
q—> -0

Hemos demostrado que, cuando g - -, la funcién de bienestar
asume la forma méxima que produce curvas de iso-bienestar en
forma de L. La funcién de bienestar muestra entonces puro inte-
rés por la igualdad (resultado rawlsiano).

Apéndice 2

Nombre de las Media Desviacion Minimo - Mdximo
Variables estdndar
FED-EXP (E; 4.13 1.79 1.33 8.14
1000 pesos de 1980

Younglit (S) 82.11 5.58 66.7 90.9
(porcentaje)

Posprim (S;) 21.42 8.07 11.1 48.7
(porcentaje)

Roadexp(E; 0.224 0.162 0.038 0.767
100 pesos de 1980

Median 3722.66 976.61 291.90 5957.90
1980 pesos

Pct-move 0.57 0.42 0.19 1.89
(porcentaje)

PRI 77.94 10.24 55.49 95.30
(porcentaje)

Urban 43.02 18.32 15.10 80.30
(porcentaje)

Old-lit (PS) 82.37 10.19 58.29 94.12
(porcentaje)

Old-sch (PS) 31.17 7.33 12.96 52.30
(porcentaje)

Estados considerados como poblacién indigena: Chiapas, Guerrero, Hidalgo,
México, Michoacédn, Oaxaca, Puebla, San Luis Potos{, Veracruz y Yucatdn.
Hay 31 estados en nuestra muestra.
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