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Presentacion

En este cuarta entrega de la serie iniciada en
2016, el Informe del Desarrollo en México,
del Programa Universitario de Estudios del
Desarrollo (PUED) de la Universidad Nacional
Autéonoma de México (UNAM), aborda una de las
vertientes clave de la situacion y las tendencias
del México contemporaneo: las diferencias y
brechas regionales y estatales. México es un
pais diverso y sumamente desigual, lo que
marca sus estructura sociales y territoriales.

En la segunda mitad del siglo XX, y durante
las décadas de acelerado dinamismo econémico
y empuje de la inversién publica y privada, las
desigualdades econdmicas y sociales regionales
se redujeron, asi fuera levemente. El efectos
derivados del alto crecimiento general, el auge
petrolero, el surgimiento de centros turisticos,
el impulso a la infraestructura y la ampliacion
de programas y servicios sociales de gran
alcance, en especial los urbanos, de educaciéon
y de salud, entre otros factores, facilitaron
cierta reduccién de las brechas y rezagos de las
entidades de menor desarrollo, entre ellas las
del Pacifico Sur y el Sureste. Esa tendencia se
debilitd y a la postre se frend luego de las crisis
de los afios ochenta.

A fines de siglo, y ya en plena operacion
del Tratado de Libre Comercio de América del
Norte, el mapa regional mexicano empezé a
mostrar una dindmica aun mas diferenciada
entre las ciudades, entidades y regiones mejor
vinculadas al comercio exterior, y las que
permanecieron menos favorecidas por el auge
de las exportaciones. Aquella tendencia de
reduccion de las desigualdades regionales previa
a los ochenta, no fue favorecida por los cambios
estructurales, entre ellos la liberalizacion
comercial. Ya entrado el nuevo siglo, con el
declive de la actividad petrolera, el desplome
de las inversiones publicas y sobre todo Ia

persistencia del bajo crecimiento agregado,
coadyuvaron a mantener y en algunos casos
a profundizar las distancias entre regiones de
México.

En una perspectiva de largo alcance, y
como nos lo recordaba el economista Jaime
Ros, los periodos largos de bajo crecimiento
econémico no favorecen las convergencias
regionales virtuosas, y es en ese contexto que
la realidad mexicana contemporanea se sigue
significando por una polarizacion socioterritorial
que acompana las desigualdades econdomicas.
La pobreza, las insuficiencias de ingreso y
productividad, la informalidad laboral, el atraso
tecnoldgico, el rezago digital, la vulnerabilidad
ambiental, la mala calidad de los servicios
publicos, entre tantas otras facetas de nuestra
realidad nacional, se intensifican en Ilas
entidades mas desfavorecidas, actualizando las
desventajas de las regiones que histéricamente
han estado a la zaga del desarrollo.

Los propositos de reduccion de las
desigualdades y de Ila pobreza no han
confluido con estrategias activas para lograr la
convergencia regional en las décadas recientes.
Entre las debilidades mas notables del proyecto
nacional, de hecho, hay que destacar las
limitaciones de las estrategias regionales, que
no han asumido plenamente la diversidad social
y territorial propia de México. En esta edicién del
Informe del Desarrollo en México se consideran
algunas de las mas relevantes expresiones de
esta complejidad de las regiones.

En la primera seccidn se abordan perspectivas
regionales generales, iniciando con una
mirada de Karina Videgain e Israel Banegas a
los patrones de transicion demografica, que
constatan una diversidad de trayectorias que
deben ser el telon de fondo y a la vez el punto
de partida para las politicas de desarrollo y



de poblacién con suficiente diferenciacidon
regional. Se presenta por parte de Pablo Wong
un panorama de las politicas regionales de
las ultimas décadas, en el que se destaca su
caracter erratico, insuficiente y desarticulado,
con enfoques que no variaron en lo sustancial a
pesar de los cambios gubernamentales y de las
alternancias a partir del 2000.

También se incluye uno de los temas mas
sensibles de la politica nacional actual, el de las
disyuntivas del federalismo y la coordinacién
fiscal. José Luis Clavellina Miller y Vladimir
Herrera Gonzalez explican las tensiones que
sufre un modelo cuestionado abiertamente
por los gobiernos de algunos estados de la
republica, y presentan algunas opciones para
redisefiar las competencias y potestades
hacendarias, en el marco de una revisién mas
amplia del pacto federal mexicano. Uno de los
componentes clave de una nueva vision del
desarrollo regional y territorial tiene relacion
con la calidad de las instituciones, tema que
Roberto Castellanos trata en la parte final de la
primera seccion de este Informe.

La segunda seccidn contiene tanto aspectos
de la diversidad econdmica de las regiones como
de la energia, la vulnerabilidad climatica y la
estructura urbana. José Luis Samaniego expone
un panorama de América Latina y el Caribe
con los aspectos demograficos, econdmicos
y sociales que explican las principales
diferencias regionales. JesUswaldo Martinez
Soria y Modnica Hernandez Cabrera destacan
la gran heterogeneidad del comportamiento
productivo, de empleo, ingreso y otras
variables, confirmando que el bajo dinamismo
de las entidades de mayor pobreza durante
las ultimas tres décadas, las ha anclado en los
niveles mas bajos de desarrollo. Valorada a
través del producto por persona, la asimetria
entre estados ha aumentado, sobre todo por
la persistencia de la baja productividad, alta
informalidad y bajo nivel de producto por
habitante en las entidades de Chiapas, Guerrero
y Oaxaca, en el Pacifico Sur, y de otras como
Michoacan, Tlaxcala e Hidalgo, que se ubican
entre las de menores ingresos y que se han
rezagado frente al promedio nacional. Una de las

razones destacadas de este comportamiento,
como lo muestra José 1. Casar, fue la caida de
la inversion publica después de 2009, lo que
afectd notoriamente a los estados de menores
ingresos, o, dicho de otra forma, la reducciéon
de la inversién publica contribuyd al incremento
de la desigualdad regional.

También se trata en esta seccion, por parte
de Ramédn Carlos Torres, la dimensidn espacial
de las actividades que integran el sistema
energético nacional y la correspondencia que
este guarda con la desigualdad regional del
pais. Marfa Zorrilla Ramos y Miguel Angel
Altamirano del Carmen analizan ademas las
diferencias regionales de la vulnerabilidad frente
al cambio climatico, asi como la variabilidad
climatica y los fendmenos hidrometeoroldgicos
extremos, y apuntan que, salvo excepciones,
el cambio climatico y sus consecuencias no se
estan tratando con una perspectiva regional,
lo que puede ahondar aun mas las diferencias
tanto entre las regiones como a su interior.
Las relaciones entre el desarrollo regional y el
modelo urbano de ciudades distantes, dispersas,
desconectadas y desordenadas son estudiadas
por Jorge Alberto Montejano Escamilla, Camilo
Alberto Caudillo y Felipe Gerardo Avila Jiménez,
quienes destacan que no se han aprovechado
suficientemente las ventajas de la aglomeracién
por la ausencia de politicas adecuadas de
ordenacion del territorio.

Distintos aspectos sociales, como la
marginacion, la pobreza, el bienestar subjetivo,
la distribucion del ingreso, las violencias y otros
dan contenido a la tercera seccidon de este
volumen. Por lo que se refiere a la marginacion,
el analisis de Fernando Cortés y Delfino Vargas
muestra que si bien decrecié después de 1990,
la mejoria no se dio con igual intensidad en
los municipios, y en algunos de ellos incluso
empeoro, tendiendo a divergir en el tiempo. Las
trayectorias municipales de comportamiento
muestran que el Noroeste, el Norte y el Noreste
del pais siguieron una tendencia decreciente
rapida de la marginaciéon. Las regiones Sur,
Peninsula de Yucatan y Este, en cambio,
tuvieron una trayectoria decreciente moderada,
lo que también explica la divergencia territorial



en el desarrollo. La expresién regional de la
pobreza es tratada por Iliana Yaschine y Curtis
Huffman, quienes exponen que los estados que
conforman la regién Sur tienen una trayectoria
mas estable en su incidencia de pobreza, vy
que las entidades del Este tuvieron alzas en
pobreza extrema y moderada de 2012 a 2018.
Concluyen también que los estados del Norte
no solo tienen los menores niveles de pobreza
sino que también reducen mas rapidamente su
incidencia.

Delfino Vargas e Iliana Yaschine observan que
las regiones de mayor desarrollo socioeconémico
objetivo son las que tienen mas alto bienestar
subjetivo, mientras que sus niveles mas bajos
se encuentran en las regiones de menor
desarrollo, si bien las relaciones entre regiones
segun los dominios de bienestar subjetivos son
mas complejas. Vargas y Yaschine, a partir
de sus conclusiones, llaman a considerar los
diferentes aspectos del bienestar subjetivo
en las estrategias de desarrollo regional. En
cuanto a la distribucién del ingreso, Israel
Banegas y Karina Videgain muestran que la
region Sur tiene las mas alta polarizacion entre
los extremos de la distribucién, en comparacién
con el resto de las regiones, lo que se agrega
a la elevada incidencia de la pobreza extrema
en el contexto de reducido crecimiento y baja
productividad.

En su trabajo sobre la complejidad territorial
de las violencias, Mario Luis Fuentes, Cristina
Hernandez y Daira Puga incursionaron en un
tema poco explorado tanto en los estudios
regionales como en los de seguridad ciudadana.
Parten de que el espacio social y territorial,
tanto fisico como simbdlico, se ha transformado
como consecuencia de las violencias, con
un impacto sobre las regiones. Encuentran
que a su interior, el comportamiento de las
violencias es heterogéneo y disperso, por lo
que consideran relevante su analisis no tanto
a partir de regionalizaciones predefinidas sino
desplegados en los espacios territoriales, con
aproximaciones mas dindmica y abiertas.
En todo caso, los patrones territoriales son
diversos, segun el tipo de violencia de que se
trate, y segun se refiera a violencias endémicas

0 coyunturales. En coincidencia con los otros
temas del Informe, se plantea la necesidad
de considerar de mejor forma la territorialidad
de las violencias en las politicas regionales de
desarrollo.

En su ensayo Héctor Ndajera comprueba
gue la severidad de la pobreza infantil sigue
un patrén espacial, y que este se encuentra
asociado intensamente con las condiciones
de la infraestructura educativa bdsica. La
constatacion tiene implicaciones muy
relevantes para las politicas sociales, urbanas
y presupuestales, que han reproducido las
carencias de la infraestructura escolar. El
anadlisis de los aspectos territoriales de la
poblaciéon indigena, realizado por David Lopez
Lira, confirma que no solo en el Sur y Sureste,
las regiones de mayor presencia indigena, se
ubican las tasas mas altas de pobreza, sino
que estas se encuentran también en otras
areas dispersas en el Centro y el Noreste,
con altos niveles de carencias sociales. La
pobreza indigena alcanza grados acuciantes,
independientemente de los lugares en los que
se ubiquen, por lo que las politicas sociales
orientadas a los grupos indigenas deben tener
una cobertura mas extendida, con enfoques no
focalizados, sino de derechos. El volumen cierra
con un aporte de Curtis Huffman Espinosa sobre
las regionalizaciones y las politicas de desarrollo,
gue contiene reflexiones y recomendaciones
para que las regionalizaciones utilizadas en
las politicas de desarrollo sean mas sensibles
y se adapten a los requerimientos especificos
de las intervenciones buscadas, y ademas sean
mas propicias para que la coordinacién de los
actores publicos de los diferentes érdenes de
gobierno sea mas eficaz.

Las realidades regionales estan en constante
cambio, pero también siguen reproduciéndose
e incluso profundizdndose algunas de las
desigualdades y asimetrias que definen
la polarizacion socioterritorial mexicana.
Recordando de nuevo las consideraciones de
Jaime Ros, puede decirse que los mayores
esfuerzos a favor del desarrollo de los estados
con mas rezagos contribuirian no solo al beneficio
de su poblacidn, sino al del pais entero y al de



toda la sociedad mexicana, pues impulsarian un
mayor dinamismo a escala nacional, y ademas
propiciarian la cohesidon nacional. Sigue presente
la necesidad de conformar una estrategia que
ponga en el centro la convergencia regional
y la reduccion de las ominosas brechas que
subsisten entre los estados de la Republica.
Por ello el Programa Universitario de Estudios
del Desarrollo decidié dedicar este Informe al
estudio del contexto regional del desarrollo.

Rolando Cordera y Enrique Provencio, coordinadores.
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Panorama de la dinamica demografica y su
expresion territorial (1970-2019)

Introducciéon

El objetivo general de este trabajo es analizar la
heterogeneidad de las condiciones demograficas
en la que se encuentra la poblacion mexicana
para alcanzar una regionalizacidon que, ademas
de expresar la territorialidad de dicha diversidad,
sirva como insumo relevante para el disefio
e implementacion de politicas de poblacion
y desarrollo. Estas regiones no solo estarian
expresando diferentes escenarios demograficos,
sino que representan los diferentes retos y
desafios de gestion demografica, que se asocian
con aquellos e imponen condiciones para el
desarrollo, también heterogéneas.

Es asi que, se propone un andlisis de las
trayectorias de descenso de fecundidad vy
mortalidad por entidades federativas como
forma de descomponer la transformacion
demografica nacional que supone la transicion
demografica (TD). No se busca analizar los
indicadores demograficos segun regiones
preestablecidas, sino que se propone identificar
una agrupacion de entidades federativas a partir
de la identificacion de patrones de trayectorias
de evolucion conjunta de la fecundidad y
mortalidad desde 1970 en adelante.

Para tales fines, se busca en una primera
instancia reconstruir las trayectorias de los
principales indicadores involucrados en la TD
(tasa global de fecundidad [TGF] y esperanza
de vida al nacer [EV]) para las 32 entidades
federativas. El objetivo de esta fase es ubicar los
principales cambios en los niveles de fecundidad,

Autores: Karina Videgain e Israel Banegas.

Los autores agradecen a Felipe Gardufio Cortés por su
participacién en la sistematizacion bibliogréafica.

primero, y esperanza de vida, después, para
cada entidad federativa a lo largo del tiempo
(1970-2019). Asimismo, se puede analizar las
brechas de niveles entre entidades para distintos
momentos del tiempo, asi como el ritmo y
velocidad con que ocurrieron esos cambios.

En segundo lugar, se buscara identificar
una regionalizacion que exprese patrones
diferenciales de trayectorias conjuntas de los
cambios en los niveles de ambos componentes
(fecundidad y EV). El objetivo de esta segunda
fase es construir patrones de experiencias de
TD a partir de comparar entre si las trayectorias
entrelazadas de ambos componentes
demograficos para las 32 entidades federativas.

De esta manera, se podra analizar el
estado de la TD en el México actual desde una
mirada dindmica, la cual nos permita vincular
la evolucion en el tiempo de los componentes
demograficos de natalidad y mortalidad. Del
mismo modo, podremos evidenciar no solo las
diferentes fases de la TD que conviven en el
territorio mexicano, sino también reconstruir
un proceso de avance de los indicadores
demograficos segln un patréon conjunto de
distribucion temporal y territorial.

Mas alla de la discusion que se abre en torno
a las posibles causas de la TD, nos interesa
centrarnos en su mecanica e ineludibles
consecuencias. La TD impacta la dindmica
y estructura por edades de la poblacion y
requiere nuevas estrategias nacionales de
gobernabilidad demografica (Alba, 2004). Por
tal razdn, en una ultima instancia revisaremos
algunos indicadores que den cuenta de
condiciones de dependencia entre grupos de
edad y evolucion del bono demografico para
entidades seleccionadas de cada region.



Datos y método

La fuente de informacion utilizada es la base
de Indicadores demograficos basicos de México
por Entidad Federativa y Republica Mexicana de
1970 a 2050! del Consejo Nacional de Poblacién
(Conaro).

Del punto metodoldgico utilizamos el analisis
de secuencia? (Abbott, 1995; Elzinga, 2006)
que nos permite, primero, poder reconstruir
las trayectorias (secuencias) de evolucion
de descenso de la fecundidad y avance en
esperanza de vida de cada una de las 32
entidades federativas y; en segundo lugar,
comparar e identificar patrones de evolucion
conjunta de ambos indicadores a través del
anadlisis multidimensional, conocido como
MCSA (Multichannel Sequence Analysis, por sus
siglas en inglés) (Gauthier, Widmer, Bucher &
Notredame, 2010).

Bajo el entendido que la TD es un proceso
de cambio complejo que involucra al menos
dos eventos coligados relevantes (control de
las poblaciones sobre la estructura de causas
de muerte y control sobre la reproduccién), su
estudio debe poder contemplar la evolucion
del proceso de descenso de la fecundidad y
avance en la esperanza de vida. Para estas
dos dimensiones (fecundidad y mortalidad)
seleccionamos dos indicadores demograficos:
TGF y EV. Con la serie de estas variables,
desde 1970 a 2019, se definen niveles o
rangos (estados) que muestren diferentes
grados de avance de la TD para cada entidad

1 Esta fuente de datos es el resultado de dos ejercicios. Un
primero que consiste en la Conciliacion Demogréfica de
México, 1950-2015, la cual armoniza las tendencias de
las componentes demograficas (natalidad, mortalidad y
migracién) con la poblacion por edad y sexo enumeradas
en todos los censos de poblacién desde 1950 hasta 2010,
los conteos de poblacién de 1995 y 2005, asi como con la
Encuesta Intercensal de 2015. A partir de esta encuesta,
se determina la poblacion base que permite elaborar las
Proyecciones de la Poblacion de México y de las Entidades
Federativas, 2016-2050.

2 Esta técnica supone, primero, descomponer el proceso
analizado (TD) en sus dimensiones (secuencias de fecundidad
y secuencias mortalidad) y los estados de la secuencias.
Construir los estados para cada dimension demografica
supone reconstruir el fendémeno estudiado como proceso y
descomponerlo en fases, etapas y situaciones diferenciales
que sean indicativas del devenir del proceso que se busca dar
cuenta.

(cuadro 1). De forma que, se reconstruyen las
dos secuencias de estados por entidad. Una
gue representa la evolucion de la fecundidad
y otra de la EV.

Cuadrol. Definicion de estados para las secuencias

Tasa Global de Esperanza de Vida
Fecundidad (TGF) ("))

1 Baja: <2.1 Muy baja: <63
2 Moderada: 2.1 a 3 Baja:63 a 69

3 Alta: 3.01 a5 Moderada: 70-75
4 Muy alta: 6+ Alta: 76+

Nota: Esquematizacion de los indicadores demograficos

El conjunto de secuencias trabajadas puede
ser analizado por medidas transversales y
longitudinales. En este estudio utilizamos la
distribuciéon de frecuencias de las distintas
secuencias para alcanzar recursos graficos
que permiten ver la diversidad de situaciones:
graficos de trayectorias individuales por entidad
federativa e histogramas (o distribucion) de
estados por afios calendario.

Para poder identificar patrones conjuntos
de trayectorias en fecundidad y mortalidad por
entidad federativa se requirid la estimacion de
una Unica matriz de distancia para los pares de
secuencias. Esta es el resultado de un proceso
de alineacion de secuencias; que supone
comparar a las secuencias de cada entidad con
la de otra, contemplando a la vez los niveles de
fecundidad y mortalidad observados en el tiempo
analizado.® Tomando como insumo la matriz de
distancia interindividual se identifican patrones
de trayectorias mediante un analisis de clUster.
Se utilizé un algoritmo de particiéon en torno a
medoides (Studer & Ritschard, 2016). Estos
clusteres de trayectorias nos arrojan soluciones
de agrupacion de entidades (regionalizacion)
segun patrones de la trayectoria conjunta de
fecundidad y mortalidad por entidades.

3 Medimos la disimilitud entre pares de secuencias con
Dynamic Hamming Distances (Lesnard, 2010), que calcula
las disimilitudes controlando por las diferencias de calendario
y empleando costos de sustituciéon entre estados basados
en las probabilidades de transicion entre un estado y otro
observados para cada afio calendario, en cada dimension
(fecundidad y mortalidad).



Transicion demografica: definiciones y
evolucién a nivel nacional

A lo largo de las ultimas décadas, la poblacién
mexicana ha vivido cambios importantes en su
crecimiento y estructura demogréfica, tras el
procesamiento de dos grandes transiciones: la
TD vy la transicion epidemioldgica. La primera,
alude al paso de niveles de natalidad y de
mortalidad muy altos a bajos niveles de ambos
componentes. La transicion epidemioldgica
hace referencia a un cambio en los patrones
de salud y enfermedad, pasando de patologias
infecciosas como causas principales de muerte
al predominio de enfermedades crdnico
degenerativas. De este modo, la transicidén
epidemioldgica es necesaria para que los altos
niveles de mortalidad desciendan, pero enfrenta
a la poblacién a nuevos desafios en la gestion
demogréfica.

En México la TD llega de manera tardia
y no inicia hasta avanzado el siglo XX
(aproximadamente 1930). Sin embargo, el ritmo
de las transformaciones demograficas fue muy
acelerado y en muy pocas décadas su poblacidon
proces6 cambios profundos en su dinamica
demogriéfica, lo cual transformd su estructura
y composicion; pero sobre todo modificd la
estructura de demanda y oferta de recursos en
vias de reorganizar el tiempo de vida.

En el grafico 1 se observan altas tasas de
crecimiento demografico entre 1950 y 1970,
superiores al 3% anual. A partir de alli se
mantiene en valores superiores a 2 hastafines del
siglo XX. De esta forma, la poblacion mexicana
crece de 34 millones en 1960 a 81 millones en
1990y 112 millones en 2010 (Instituto Nacional
de Estadistica y Geografia [INEGI], 2013). Las
esperanzas de vida, que en 1960 estaba en 58
afos, a partir de 1990 superan los 70 afios.
Por otro lado, la fecundidad disminuye de 7 a
2 hijos por mujer en aproximadamente cinco
décadas (1960-2015).

Se han identificado etapas en el proceso
de TD. Una primera que implicé descensos
importantes en las tasas de mortalidad con
tasas de natalidad relativamente constantes e,

incluso, ascendentes. Esto supuso, entre 1945
y 1970, un aumento acelerado en la esperanza
de vida y coincide con la mayor velocidad de
crecimiento en la poblacién. La segunda etapa
empezé en los afios sesenta y se caracteriza por
un descenso importante de la fecundidad con
el continuo descenso también de las tasas de
mortalidad. La tercera etapa de esta transicion
se inicié en el presente siglo y se espera que
dure hasta la primera mitad de este, con la
convergencia de los niveles de natalidad vy
mortalidad (Partida, 2005).

Grafico 1. Evolucion de indicadores demograficos a
nivel nacional (México, 1950-2015)
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Sin embargo, esta evolucion de los
indicadores a nivel nacional termina por
promediar las grandes diferencias de calendario
y ritmo con el cual la TD se ha desplegado en
el territorio mexicano. Un territorio mexicano
que mantiene también grandes diferenciales
en desarrollo econdmico, procesos productivos,
especializacion  econdmica, dinamica de
los mercados de trabajo, infraestructura y
servicios, entre otros. En este sentido, la propia
transformacion demografica de la poblacién
mexicana ha sido también resultado de
transformaciones econdmicas y sociales que se
han ido desplegando en el tiempo histérico y a
lo largo del territorio nacional con calendarios y
ritmos muy diversos.

En este contexto, una aproximacion de la



transformacién demografica a nivel nacional
opaca la gran heterogeneidad demografica que
convive en el territorio mexicano. Se requiere una
mirada de mayor desagregacion espacial para
poder identificar la expresion territorial de los
diferentes patrones demograficos y condiciones
para el desarrollo econdmico y social.

La transformaciéon demografica por
entidad federativa: Trayectorias de
evolucidén de indicadores demograficos

Como forma de descomponer la evolucion de
la TD en el territorio mexicano, analizaremos
primero las secuencias referentes al descenso
de la TGF y, en una segunda instancia, nos
abocaremos a las secuencias de avance en
esperanza de vida.

En el grafico 2 se presentan las trayectorias
de evolucion de la TGF para cada entidad
federativa. Cada linea representa la secuencia
de estados (rangos de niveles de TGF) por
entidad federativa. Los cuatro estados con
diferentes niveles y rangos de la TGF se
identifican en tonos de azul. En el eje vertical
se sefiala, por su abreviatura de tres letras (a
excepcion de la Ciudad de México [CDMX]),
la entidad federativa a la que pertenece cada
secuencia. En el eje horizontal se indican los
afos calendarios, desde 1970 a 2019, en los
que alcanzan y mantienen los cuatro niveles de
fecundidad referidos en los estados sefialados
con tonalidad azul.

El criterio de ordenamiento de las secuencias
fue el estado de inicio (nivel de TGF en que las
entidades se encontraban en 1970). Por este
criterio de ordenacién de las secuencias, el
grafico nos permite identificar el ordenamiento
de las entidades segun su calendario de inicio
de descenso de la TGF. Se puede observar
que, si bien todas las entidades federativas
inician sus trayectorias en 1970 con niveles
de fecundidad similares, y muy altos (6 o mas
hijos por mujer), el calendario de descenso
de la fecundidad al subsiguiente nivel es muy
diferente. Mientras la CDMX, Nuevo Ledn y Baja
California ya estaban en niveles de TGF de 3 a

5 hijos por mujer en 1975, en el otro extremo,
Guerrero recién alcanza ese descenso en 1987.

De igual forma, aunque un poco menor,
resulta desigual la duracidén en afios del nivel
de fecundidad subsiguiente (3.01 a 5 hijos por
mujer). De esta manera, la CDMX ya habia
alcanzado un nivel moderado en la TGF (2.01
a 3 hijos por mujer) en 1986 cuando Guerrero,
Puebla, Zacatecas y Oaxaca se mantenian aun
en el nivel mas alto (6 o mas hijos por mujer).

El nivel de fecundidad moderada, de 2.1 a
3 hijos por mujer, presenta un calendario de
llegada y duraciones también muy diversos
entre entidades.

Son pocas las entidades donde se observan
niveles por debajo del reemplazo, inferiores a
2.1 hijos por mujer. Y en este caso se destaca
la CDMX. Asimismo, el calendario con el que lo
alcanza es también muy heterogéneo.

A pesar que en algunas entidades federativas
la evolucion en el descenso de la fecundidad es
muy lento, hay un solo caso de rebote entre
1970y 2019; es decir, de regreso a un rango de
fecundidad mayor.

Grafico 3. Distribucion de estados (nivel de
fecundidad) por aiio

Fuente: Elaboracién propia con base de Indicadores
demograficos 1970-2050 Conaro, (2018).



Grafico 2. Trayectorias de descenso de la TGF para las 32 entidades federativas (secuencias ordenadas por
estado de inicio)
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Fuente: Elaboracion propia con base de Indicadores demograficos 1970-2050, Conaro, (2018).

En el grafico 3 se presenta la distribucidon
de los estados para cada ano calendario. Si
bien esta informacién deriva de las secuencias
longitudinales representadas en el grafico 2,
en este grafico la informacion se debe leer de
manera transversal.

Con esta informaciéon se puede tener una
medida de la heterogeneidad de los niveles de
fecundidad alcanzados en cada afio calendario.
Asi, se observa que entre 1970 y 1974 existia
una homogeneidad total entre entidades, las 32
mostraban niveles de fecundidad muy altos (6 o
mas hijos por mujer). Sin embargo, a partir de
1975 con el paulatino y desigual calendario de
descenso a rangos de fecundidad entre 3.01 y

5 hijos por mujer se inicia un proceso de mayor
heterogeneidad. Para fines de la década de

pais niveles de TGF altas, moderadas y bajas.
Para el 2006 ya ninguna entidad presenta TGF
mayores a 3 hijos por mujer.

En el grafico 4 se pueden observar las
trayectorias de evolucion de la esperanza de
vida por entidad federativa entre 1970 y 2019.
Si bien los puntos de partida en cuanto a los
niveles de EV son comunes para 1970, son mas



Grafico 4. Trayectorias de avance en la EV para las 32 entidades federativas (secuencias ordenadas por
estado de inicio)
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Fuente: Elaboracion propia con base de Indicadores demograficos 1970-2050 Conaro, (2018).

entidades. Cabe recordar que para 1970, el
proceso de descenso de la mortalidad en México
ya habia iniciado décadas atras. Nuestra primera
observaciéon en 1970 da cuenta del avance
del mismo. En este sentido, entidades como
la CDMX, Aguascalientes, Estado de México
(EdoMex), Quintana Roo y Baja California solo
permanecen en este nivel tan bajo de esperanza
de vida un solo afio. A diferencia de Oaxaca que
permanece hasta 1981 con una EV por debajo
de los 63 afios.

Para el siguiente nivel de avance en la EV
(que supone entre 63 y 69 afos) las duraciones
son mas similares, permaneciendo alli entre 10
y 12 afos. Por lo cual, no serd hasta 1991 que

las entidades mas rezagadas, como Oaxaca,
Veracruz e Hidalgo, igualen los niveles de EV de
la CDMX, cuando ya habia alcanzado en 1982
una EV entre 70 y 75 afios.

Si bien algunas entidades nunca logran
superar los 75 afos de esperanza de vida,
aquellas que si lo hacen comparten calendario.
En este sentido, las que superan los 75 afios de
EV, en su mayoria lo hacen entre el afio 2000
y 2003.

El nivel mas alto de EV (76 y mas) se presenta
como un estado de mayor inestabilidad,
observandose trayectorias con retornos a niveles
de EV mas bajos. A diferencia de lo observado

w



con la fecundidad, que eran casi inexistente los
eventos de regreso a tasas mayores, en la EV
algunas entidades que habian alcanzado una EV
superior a los 75 afos, regresan al nivel de 70
a 75 a partir del 2008. De forma que la barrera
entre el nivel alto (70 a 75 afios) y muy alto de
EV (76 y mas) parece ser, a diferencia de los
otros limites, mucho mas permeable.

En el grafico 5 se puede observar la
distribucion de estados por afio calendario.
Cabe destacar que si bien insume un ndmero
menor de afios calendario (1971-1981) que
todas las entidades avancen desde un nivel de
EV moderado a uno alto (de 63-69 a 70-75);
es mas lento el avance de la totalidad de las
entidades a una EV mayor de 75 afios. Incluso
aun en 2019 Oaxaca, Veracruz, Yucatan vy
Guerrero no han podido alcanzar ese grado de
avance en sus esperanzas de vida.

Grafico 5. Distribucién de estados (nivel de
esperanza de vida) por aio

Fuente: Elaboracion propia con base de Indicadores
demograficos 1970-2050 Conaro, (2018).

Como ya pudimos observarlo en el grafico 4,
muchas entidades que habian logrado superar la
barrera de los 75 afos de EV regresan al estado
anterior. Sin embargo, en el grafico 5 se puede
observar la magnitud de dicho fendmeno. En el
2006 el 90% de las entidades habian superado

los 75 afos en EV; no obstante, para el 2015
solo un 30% de ellas se mostraban en ese nivel.

Patrones de cambio demografico y
regionalizacion

En este apartado se presentan los resultados
del analisis de comparaciéon de trayectorias
conjuntas de fecundidad y esperanza de vida
de las entidades federativas e identificacién
de patrones de cambio demografico. Se
identificaron cuatro grandes patrones de
trayectorias entre las 32 entidades federativas,
que nos sefialan regiones con diferentes grados
de avance de TD.

En el cuadro 1 se pueden observar cuatro filas
de graficos que contienen a los cuatro patrones,
representando en los graficos de la izquierda
las trayectorias de descenso de la fecundidad y
en los graficos de la derecha las trayectorias de
evolucion de la esperanza de vida.

Lo primero a sefialar en el proceso de
agrupamiento de las trayectorias de las
entidades federativas es la riqueza de
considerar ambas dimensiones demograficas.
Por ejemplo, entre el patréon 1 y 2 no se
observan grandes diferencias en el proceso de
avance de la esperanza de vida. Sin embargo,
las trayectorias de cambio en la fecundidad de
uno y otro grupo difieren en sus calendarios y
ritmo de descenso. Algo inverso sucede con las
entidades que estan en el patrén 3. Algunas de
ellas tienen trayectorias de fecundidad similares
a las de entidades del patrén 1y 2, pero difieren
en sus trayectorias de esperanzas de vida. Esto
nos sefala que la agrupacion de entidades
basadas en una matriz de distancia interestatal
que recoge elementos de orden, calendario y
duracidon de los estados trabajados (rangos de
niveles de TGF y EV) entre 1970 y 2019. Se
logra agrupar las entidades por la intensidad
del proceso de transformacién demografica
que supone la TD (desde qué punto de partida
y a qué punto de llegada se alcanza en cada
caso para ambos indicadores), por el calendario
con que se dieron cada una de los saltos entre



Cuadro 1. Patrones de trayectorias conjuntas en el descenso de la TGF y avance en la EV (Secuencias
ordenadas por estado de inicio)
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rangos y por sus duraciones (tiempo que esa
poblacidn estad bajo influjo de ciertos niveles de
indicadores demograficos).

Veamos con mayor detenimiento cada
uno de los patrones de cambio demografico
representados en el cuadro 1. Las entidades
federativas se distribuyen de manera muy
desigual entre algunos de ellos. Igualmente, se
reserva un patron exclusivo para la experiencia
en mortalidad y fecundidad de la CDMX la cual,
si bien presenta un calendario temprano de
avance en esperanza de vida, este no difiere
mucho con el de otras entidades federativas
(como es el caso de Aguascalientes y Nuevo
Ledn). Sin embargo, su particularidad viene
dada por ser la entidad con el calendario mas
temprano en el descenso de la fecundidad y un
mayor ritmo de avance (el descenso se marca
desde inicios de la década de los setenta del
siglo pasado). De igual manera, esta entidad
alcanza niveles por debajo del reemplazo en la
década de los 90 del siglo pasado.

El patron 1 concentra las experiencias
de cambio demografico de ocho entidades
federativas. Son aquellas entidades cuyo
descenso de la fecundidad se produce a
inicios de la década de los ochenta del siglo
pasado. Su ritmo de descenso es mas lento
que el observado en la CDMX, y sus entidades
alcanzaron una fecundidad moderada (de 2.1 a
3 hijos) para fines del siglo pasado. Respecto a
la esperanza de vida, estas entidades alcanzan
un nivel moderado (entre 70 y 75 afios) a inicios
de la década de los noventa del siglo pasado
y, aunque con rebotes, superan la barrera de
los 75 afos de EV. Todas las entidades de este
grupo presentan una EV mayor de 75 afios para
los primeros afios de siglo XXI.

El patron 2 recoge el mayor numero de
trayectorias (12 entidades federativas) vy
representa experiencias de transicién al descenso
de la mortalidad muy similar, en calendario y
niveles alcanzados, al del patrén 1. Sin embargo,
su transicion de descenso de la fecundidad es
mucho mas temprano. A inicios de la década de
los noventa del siglo pasado habia alcanzado
TGF entre 2.01 y 3 hijos por mujer.

El patron 3 presenta el calendario mas
tardio de inicio de descenso de la fecundidad
y recoge las experiencias de 11 entidades
federativas. Casi la totalidad de sus entidades
no habian logrado iniciar el descenso de su
fecundidad hasta la segunda mitad de Ia
década de los ochenta del siglo pasado. Sera
hasta inicios de los noventa del siglo pasado
gue se alcanza niveles de EV superiores a los
69 afios. Sin embargo, permanece aun en 2019
en esa situacion. Este patron de evolucion de
la EV es decisivo para pertenecer a este grupo.
Es el caso de Campeche y Veracruz, si bien
inician el descenso de la fecundidad unos afios
antes que las otras entidades del grupo; se
mantienen en este por compartir el patrén de
evolucion de la EV. No obstante, en términos
generales, el patron 3 de cambio demografico
asocia tanto el rezago en el avance al descenso
de la fecundidad con el rezago en el avance en
esperanza de vida.

A modo de esquema, en el cuadro 2 se
presenta un resumen de la evolucion de
la fecundidad y esperanza de vida de cada
patrén, asi como su composiciéon por entidad
federativa. De igual manera, para identificar la
distribucion territorial de los mismos y valorar
la regionalizacion se presenta el mapa 1.

A proposito de la regionalizacion cabe
sefalar algunos aspectos. Como ya lo hemos
mencionado, el criterio que se tomo para la
agrupaciéon de las entidades federativas fue el
patron conjunto de evolucion de la mortalidad y
fecundidad entre 1970 y 2019 sintetizado por la
matriz de distancias interindividuales. En este
sentido, no era un requisito impuesto al criterio
de agrupacion la colindancia de las entidades
federativas, sin embargo, cuando se observa la
distribucion de los patrones identificados en el
mapa podemos constatar que la gran mayoria
de los patrones se componen con entidades
federativas colindantes. Las excepciones
(entidades que comparten un patrén de cambio
demografico con aquellas con las que no tienen
cercania geografica y colindancia) son Quintana
Roo, Tabasco, Estado de México, Morelos, Colima
y Tlaxcala. Asi, las entidades del norte del pais
comparten el patron 2 de cambio demografico



Cuadro 2. Resumen y composicion de los cuatro patrones identificados

Entidades Fecundidad (TGF) Mortalidad (EV) Transicion
demografica

Baja California, Baja
California Sur, Chihuahua,
Coahuila, Colima, EdoMex,

Morelos, Nuevo Ledn,

Quintana Roo, Sinaloa,

Sonora, Tamaulipas

Su descenso inicia a
mediados de los afos
setenta. Durante el siglo
XXI sus niveles estan entre
2.1y tres hijos por mujer.

Inicio de los afos noventa
supera los 69 afios de EV vy,
aunque con rebotes, para
algunos afios logra niveles
superiores a 75 afios.

Temprana y con
ritmo de avance
moderado.

4 CDMX

Calendario mas temprano
(inicio de los afios setenta)
y alcanza niveles por
debajo del reemplazo.

Calendario temprano de

avance en esperanza de

vida. Desde el afio 2000
supera los 75 afios.

Temprana y ritmo
de avance muy
veloz. Mayor grado
de avance.

Nota: Esquematizacion de las trayectorias de los indicadores demograficos

con entidades como Colima, Estado de México,
Morelos y Quintana Roo. De la misma manera,
las entidades de Centro-Occidente del pais
comparten el patron 1 con Tlaxcala y Tabasco.

Indicadores de dependencia demografica
y evolucion del bono por region

Teniendo como punto de partida a las regiones,
nos proponemos presentar algunos indicadores
demograficos que nos permitan captar la
especificidad de sus escenarios demograficos
y evidenciar algunas de las ineludibles
consecuencias que los diferentes niveles de
avance de la TD tienen sobre la estructura
por edad de la poblacién. Comprender la
especificidad demografica de cada region
permite dimensionar la heterogeneidad de
escenarios demograficos que conviven en el
México actual, pero también permite delinear
los retos de gobernabilidad demografica y
requerimientos de politica que cada una de
ellas impone.

La discusion tedrica que enmarca nuestra
preocupacion por indicadores de dependencia
demografica descansa en la idea que el
comportamiento econémico de la poblacién va
a variar segun la etapa de ciclo de vida en que
se encuentren sus miembros. En tal sentido,
los cambios en la estructura por edad de la
poblacién modifican las condiciones de desarrollo
porque proveen mas O MeNnos personas a su
proceso productivo y modifica la demanda de
bienes, servicios, recursos y cuidados. En este
sentido, lo que se ha nombrado como: Bono
Demografico, refiere a una fase de la TD en
que se alcanza un equilibrio entre poblacion en
edades potencialmente activas y poblacion en
edades potencialmente inactivas. Esta condicion
demogréfica puede ser entendida como un
escenario de oportunidad si se logra enmarcar
y acompafiar con politicas macroecondmicas,
publicas y sociales orientadas a la formacion
intensiva de capital humano y generacion de
empleos de alta productividad, que permitan
alcanzar niveles de ahorro necesarios para
afrontar el inevitable proceso de envejecimiento



Mapa 1. Patrones de trayectorias de evolucion de la TGF y EV por regiones, 1970-2019
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Nota: Identificacion de patrones de trayectorias de cambio demografico por entidades federativas.

que sigue a la fase del bono demografico
(Bloom & Canning, 2001; Alba 2001 y 2004).
Es decir, convertir esa ventaja demografica en
dividendos.

En el cuadro 3 se pueden observarindicadores
de dependencia estimadas por Conapo para
el afio 2015. Se seleccionaron las cuatro
entidades federativas medoides de la solucion
de cluster trabajada. La relacion de dependencia
constituye unimportante indicador de los efectos
eventuales de los cambios demograficos sobre
el desarrollo socioeconémico. Considerada
separadamente para cada grupo de la poblacion
en edades potencialmente inactivas, muestra la
carga demografica relativa de los nifios, por un
lado, y la de las personas de mayor edad, por
el otro, sobre la poblacion en edades activas.*

4 La relacion de dependencia infantil relaciona el nimero de
personas de entre 0 y 14 afios con el de personas de entre 15

La relacion de dependencia total representa la
suma de ambas. El indice de envejecimiento
poblacional suele utilizarse como el cociente
entre la poblacion de 60 afios y mas y la
poblacién de menos de 15 afios de edad.

Los indicadores de dependencia para 2015
arrojan resultados muy interesantes respecto
a la heterogeneidad de situaciones. Chiapas
presenta una relacion de dependencia mas alta.
Con un 63% no alcanza en 2015 a entrar en la
fase de bono demogréfico (por debajo de 60%).
El resto de las entidades presentan tasas por
debajo de 60%, e incluso Baja California Sur y
la CDMX ya estan por debajo del 50 por ciento.

y 59 afios, la relacién de dependencia en edades avanzadas
vincula el nimero de personas de 60 afios y mas con el de
personas de entre 15 y 59 afos.



Cuadro 3. Indicadores de dependencia demografica para cuatro entidades federativas, 2015

Relacion de
dependencia
infantil

Entidad
representante

indice de
envejecimiento

Relacion de
dependencia
demografica

Relacion de
dependencia
adulto mayor

2. Norte Baja Callfornla

4. CDMX

CDMX

Fuente: Elaboracion propia con base en Indicadores demograficos 1970-2050, (Conaro, 2018).

De igual forma, la composicion de la
dependencia es muy variada entre entidades.
Mientras la mayor carga de dependencia
infantil se identifica en Chiapas (representa
el 87% de la dependencia total), en la CDMX
esta es de 68%. Asimismo, la carga de adultos
mayores en la CDMX representa el 30% de la
dependencia total, mientras en las otras tres
entidades esta representa entre el 13% y 18%
de la dependencia total.

En aquellas entidades donde se observaba
hasta hace poco mayores tasas de fecundidad,
la estructura por edad de su poblaciéon en 2015
aln mantiene una gran proporcién de menores
de 15 anos. Es el caso de Chiapas, pero también
de Guanajuato. En sentido opuesto, Baja
California Sur y la CDMX se caracterizan por una
estructura por edad que promueve una razon
mas ventajosa entre poblacién potencialmente
dependiente 'y poblacidn potencialmente
productiva.

Respecto al indice de envejecimiento, se
destaca la disparidad existente entre la CDMX y
el resto de las entidades, ya que ésta presenta
la relacién de dependencia mas ventajosa
y también tiene una proporcion mayor de su
carga en adultos mayores. Lo cual se expresa
en un indice de envejecimiento tan alto; esto
da cuenta de un nivel de avance mayor de su
TD vy las consecuencias que acarrea. Es decir,
la ventana de tiempo de aprovechamiento
de su bono demografico se va acortando y
el envejecimiento ya es una amenaza muy
cercana.

El escenario de Chiapas nos alerta también
sobre la oportunidad que se tiene alin en el grupo
3 de responder con politica publica en cuanto a
la oferta de educacién secundaria y superior
de calidad, para la generacién de empleo que
permita garantizar el aprovechamiento de una
mano de obra tan creciente. Son condiciones
demograficamente favorables, pero sobre todo
grandes retos de gobernabilidad demografica,
que de no ser atendidos pueden dar paso a lo
que Gustavo Cabrera (1994) describia como
demografia de la pobreza.

Reflexion final

En este trabajo nos propusimos analizar el
estado de la transicion demografica en el
México actual desde una mirada dinadmica,
que nos permitiera vincular la evolucién en
el tiempo de los componentes demograficos
de natalidad y mortalidad de 1970 a nuestros
dias. De esta manera, se busco reconstruir el
proceso de avance conjunto de los indicadores
demograficos segln su patron de distribucién
temporal y territorial, para alcanzar una
regionalizacidon que pudiera, a la vez, dar cuenta
de la heterogeneidad y sintetizar escenarios
relativamente homogéneos en sus condiciones
demograficas. Estos podrian resultar en un
insumo y una propuesta de base territorial
para la planeacién, disefio e implementacion de
politicas de poblacidon y desarrollo ajustadas a
las condiciones y retos de cada contexto.



En una primera fase, cuando analizamos las
trayectorias de los indicadores demograficos
(TGF y EV) por separado, se pudo constatar
que existe una heterogeneidad de calendarios
y ritmos de avance en los comportamientos
demograficos asociados a la TD por entidades
federativas. El proceso de descenso de
la fecundidad mostré6 mayor variabilidad
en calendario y ritmo de avance entre las
entidades federativas que lo que se observa
con la evolucion de las tendencias de esperanza
de vida. Sin embargo, para 2019 hay una
convergencia a TGF cercanas al reemplazo e
incluso entidades que ya se mueven por debajo
de ese nivel.

Algo diferente sucede con la evolucion de
la esperanza de vida. Se observé un grupo de
entidades que presentan mayor rezago y llevan
décadas sin poder salir de rango de EV de 69
a 75 afios. Mientras que otras entidades (28)
pudieron atravesar la barrera de los 75 afios
desde inicio del siglo XXI. De esas 28 solo siete
han permanecido en ese nivel, sin eventos
de rebote a rangos de EV menores a los 76
afos. Para 2019, solo 19 entidades federativas
presentan una EV mayor a los 75 afos.

Igualmente pudimos constatar que el
ordenamiento de las entidades federativas
variaba por componente o dimensién
demografica. Es decir, que aquellas entidades
que habian sido pioneras en el calendario de
cambio en fecundidad no necesariamente lo
eran en el cambio en la esperanza de vida. Esto
senala la relevancia de considerar la evolucion
en el tiempo de ambos comportamientos
demograficos para agrupar las entidades en
una regionalizacion que pueda sintetizar la
heterogeneidad de escenarios demograficos
particulares. Ambos componentes demograficos
son los que terminan por delinear efectos
diferenciales sobre la composicion estructural
de la poblacién de cada regidn.

Cada patron de trayectorias conjuntas
de fecundidad y esperanza de vida alcanza a
reflejar la experiencia de un grupo especifico de
entidades federativas, con calendarios y grados
de avance en los indicadores muy precisos para
cada caso. De esta forma, las cuatro regiones

dan cuenta de la expresion territorial de la
diversidad de trayectorias a través de las cuales
se ha hecho efectiva laTD en el territorio nacional
y el periodo histérico analizado. Asimismo, cada
una de ellas logra sintetizar grados y formas de
avance muy precisos de la TD que se reflejan
en escenarios con especificidad demografica.

La desigualdad de condiciones demograficas
por regiones, nos alerta de la necesidad de un
disefio de politica de poblacion y desarrollo a
escala regional, que permita atender en cada
caso la especificidad de sus retos.
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Las politicas del desarrollo regional en el

presente siglo

Introduccion y antecedentes

En el escenario internacional, México se
identifica por presentar amplias disparidades
territoriales en términos econdmicos, sociales,
tecnoldgicos y naturales (Organizacién para
la Cooperacién y el Desarrollo Econdémicos
[OCDE], 1998; OCDE, 2003; Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo [PNUD] &
Agencia Mexicana de Cooperacion Internacional
para el Desarrollo [Amexcip], 2015; Viesti,
2015; Delgadillo, Torres & Gasca, 2001). Si
bien este es un problema de raices historicas,
se considera que las desigualdades regionales
actuales son el resultado de la concentracion
espacial del crecimiento tanto durante la fase
de sustitucion de importaciones, como de la
fase de liberalizacién econdmica (OCDE, 2003).
La polarizacion existente entre las regiones
dindmicas y de alta productividad del Norte
y Centro-Norte con relaciéon al rezago y baja
productividad del Sur-Sureste es altamente
evidente.

Después de observar un amplio proceso de
desigualdad inter-regional derivado de la fase
de crecimiento “hacia adentro” ligado al modelo
sustitutivo de importaciones, el cambio hacia un
modelo de apertura y liberalizacidon econémica
durante los afios ochenta provocd temores
de una ampliaciéon de la brecha de desarrollo
entre el norte y el sur del pais, concibiendo la
existencia de “varios Méxicos” (Wong-Gonzalez,
2001). En esta linea, el reconocido economista
Samir Amin (1999) planteaba que la firma de un
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Investigador del Centro de Investigaciones en
Alimentacion y Desarrollo [CIAD])

Tratado de Libre Comercio de América del Norte
(TLCAN) de México con los Estados Unidos de
América (EUA) y Canada tendria el riesgo de
dividir el pais en un México “texano” y otro
“guatemalteco”, reproduciendo de esta forma
la ruptura que permitié a los EUA anexarse la
mitad del territorio mexicano en el siglo XIX.
Asimismo, otros analistas calificaron a estos dos
grandes espacios geografico-sociales del pais,
como “Mexamérica” y “Mexcentroamérica”,
respectivamente (Kaplan, 1997). De hecho,
de acuerdo con la opinion editorial de una
prestigiada revista internacional, al referirse
a los retos que tendria el nuevo presidente
del pais en los albores del siglo XXI, seria
precisamente la disminucién de la brecha
socioecondmica entre los dos Méxicos, al
referirse a la prevalencia en el pais de un norte
“vaquero” y un sur “indio” (Villasefior, 22 de
junio de 2000). De ahi que especialistas del
tema han sugerido que en el disefio de politicas
econdmicas en México debe reconocerse que
“El sur también existe” (Davila, Kessel & Levy,
2002).

Desde la perspectiva de indicadores de
inclusion social plasmados en la Agenda 2030
para el Desarrollo Sostenible, un estudio reciente
reitera la existencia de grandes disparidades
regionales en México (PNUD & Amexcip, 2015).
El documento identifica a la regién Sureste
como la mas rezagada del pais en la mayoria
de estos indicadores, concentrando el 32% de
la poblacién en pobreza extrema; del mismo
modo, se encuentra una disminucién en la
pobreza rural pero un aumento en la urbana.
De acuerdo con el analisis, en esta region se
observa el menor crecimiento de empleos
formales, el menor acceso a los servicios de
salud y a la seguridad social, las mayores



carencias sociales y, en general, la menor
proteccién social. El estudio concluye que la
region Sureste representa un reto para México
en el cumplimiento de las metas establecidas
para el afo 2030.

Sin embargo —a pesar de este
condicionamiento del desarrollo desde
la perspectiva territorial asi como de su
reconocimiento en los diversos niveles

gubernamentales— en México no se ha
desplegado una politica regional comprensiva.
Mas bien, y a pesar de los avances, las politicas
publicas tradicionalmente han tenido un fuerte
sesgo centralista y un enfoque marcadamente
sectorial. De hecho, se ha argumentado que es
hasta la década de los afios setenta cuando en
México se concibe la dimension regional en un
marco mas amplio de politicas de planeacion,
iniciandose asi su institucionalizacion (Garza,
1992). En general, en la historia moderna del
pais, las acciones y estrategias de desarrollo
territorial explicitas desde el Gobierno Federal
han sido escasas, erraticas y desarticuladas.

Analistas de las politicas de desarrollo
regional en México hasta fines del siglo XX
han elaborado una periodizacién que ilustra la
evolucién de las mismas. Asi, para el amplio
periodo que va de 1915 a 1988, Garza (1992)
distingue las siguientes etapas: i) 1915-1940:
acciones pioneras; ii) 1940-1970: politicas
de impacto territorial aislado; iii) 1970-1976:
politica urbano-regional en la estrategia
econdmica nacional; y iv) 1977-1988: politica
urbano-regional institucionalizada. Para el
periodo de 1989 al 2000, se pueden identificar
dos etapas (Wong-Gonzalez, 1997 y 2010): /)
1989-1994: politica regional vacia; y ii) 1995-
2000: programas sectoriales territorialmente
focalizados.

Durante las ultimas dos décadas del siglo
XX, aparte de la tradicional asincronia entre
teoria y realidad —como apunta Boisier
(1993)—, la marginalizacién o ausencia de
una politica regional explicita en el marco
de planeacidn mexicana durante los afios
ochenta, vino a ser reforzada por dos factores
estrechamente relacionados entre si: /i) la
explosiva manifestacién de la crisis en 1982;

y ii) la adopcidén de una politica neoliberal en el
manejo de la economia.

Por un lado, la profundizacion de la crisis
dio prioridad de politica a la recuperacion del
crecimiento econdémico, independientemente
de su expresion territorial y, por otro, la
doctrina neoliberal suponia que la eficiencia
y la racionalidad del mercado tenderian,
automaticamente, a la igualacion de los
beneficios del progreso en todas las regiones
del pais. En este contexto, en este periodo se
presentd una especie de impasse en materia de
politica regional, creando un vacio dentro del
marco general de planeacion (Wong-Gonzalez,
1997).

En la denominada politica regional vacia,
junto al predominio de sistemas y corredores
urbano-regionales, se distinguen dos aspectos
que la caracterizan: /) la eliminacion de politicas
discriminatorias explicitas entre regiones; y
ify la “confusidon” conceptual-metodoldgica
entre politica de desarrollo social y politica
de desarrollo regional, utilizando la primera
como sustituta y equivalente de la segunda.
Un enfoque fuertemente asistencialista guiaba
las acciones (Wong-Gonzalez, 1997 y 2010).
Durante el sexenio 1994-2000, el enfoque de
la politica regional se mantuvo muy cercano al
anterior, ubicandola institucionalmente en el
Eje de Desarrollo Social. La diferencia estribd
en diseno e instrumentacion de los que pueden
llamarse Programas Sectoriales Territorialmente
Focalizados, como fue el caso de los programas
de la Secretaria de Desarrollo Social [SepesoL],
la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos
Naturales [SemarnaT] Yy la  Secretaria de
Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Regional,
Pesca y Alimentacidon [Sacarra], cada secretaria
con la definicion de regiones prioritarias de
actuacion (Wong-Gonzalez, 2010).

El objetivo de este trabajo es analizar la
evolucién de las politicas de desarrollo regional
en México durante el presente siglo, que,
aunqgue se observan caracteristicas y esquemas
tradicionales de décadas anteriores, también
se presentan eventos y fendmenos novedosos,
tanto en el ambiente politico y socio-econdmico
del pais, como del entorno global, que inciden



en el desenvolvimiento de la cuestion regional
en México. El andlisis se basa en el examen
de la orientacién de la politica territorial, la
estructura institucional y el modelo y sistema
de planeacion de la politica regional durante
el periodo 2000-2019. Estas categorias seran
contrastadas en relacién con los cambios de
paradigma en el disefio de politicas regionales
durante las ultimas décadas.

Evolucion Reciente de las Politicas de
Desarrollo Regional

Con la llegada del siglo XXI en México se
presenta por primera vez la alternancia politica
en el Gobierno Federal. Vicente Fox Quesada,
del Partido Accion Nacional (PAN), tomo
posesion como Presidente de la Republica
en diciembre del afio 2000. Asi como habia
grandes expectativas sobre las perspectivas
y el rumbo del modelo econédmico, también
se especulaba sobre la posible orientacién
de la dimensién regional del desarrollo. En el
contexto internacional, el 11 de septiembre de
2001, evento conocido como 9/11, las Torres
Gemelas en Nueva York sufrieron un atentado
terrorista; durante el periodo 2007-2009 se
experimento la crisis financiera global de severas
consecuencias econdmicas, calificada como
la Gran Depresion. Ambos eventos tuvieron
enormes efectos negativos para la economia
mundial y las relaciones internacionales —con
sus consecuentes impactos regionales— en
particular para aquellas mayormente integradas
a los mercados globales.

Planeacién regional Asociativa o de Voluntades
(2001-2006)

Después de varias administraciones
gubernamentales a nivel federal de México
durante los afios ochenta vy noventa,
caracterizadas por la marginacién de la
politica regional en la politica publica, en
el Plan Nacional de Desarrollo (PND) 2001-
2006 (2001), este tema se retoma de manera

explicita, incluyéndose inclusive entre los
objetivos generales del Plan. Uno de los
objetivos era promover un desarrollo econémico
regional equilibrado: su propdsito era lograr un
desarrollo econdmico competitivo, socialmente
incluyente, ambientalmente sustentable,
territorialmente ordenado y financieramente
viable para cada una de las regiones del pais. Se
disefia e instrumenta un modelo de planeacion
estratégica regional bajo la coordinacion de la
UnidaddeDesarrolloRegional creadaenlaOficina
para la Planeacidon Estratégica y el Desarrollo
Regional, dependiente de la Presidencia de la
Republica. Sin embargo, entre los objetivos
de politica regional siguen apareciendo
aspectos como el equilibrio interregional, la
inclusion social y el ordenamiento territorial, se
incorporan y refuerzan categorias orientadoras
como la competitividad econdmica regional,
la sustentabilidad ambiental y la viabilidad
financiera.

La idea de instrumentar un esquema de
planeacion regional Asociativa o de Voluntades,
consistia en establecer un espacio de didlogo
entre los distintos niveles de gobierno,
sectores empresariales y sociedad civil para,
de manera participativa, elaborar los planes
de desarrollo regional. Un aspecto novedoso
de la administracién del presidente Fox fue
la definicién de cinco Meso-regiones para
implementar la politica regional: Noroeste,
Noreste, Centro, Centro-Occidente y Sur-
Sureste. Para impulsar el desarrollo de estas
Meso-Regiones se planted la conformacion de
fideicomisos que sustentaran el financiamiento
de las inversiones. Una caracteristica distintiva
de esta regionalizacién es su caracter flexible,
bajo el cual, algunos estados podian formar
parte de dos Meso-regiones (estados “bisagra”).

Otro de los pilares de la politica regional
de este periodo fue el disefio del Programa
Nacional de Desarrollo Urbano y Ordenacién
del Territorio 2001-2006 (SepesoL, 2001). El
objetivo general de la politica de ordenacién
territorial era maximizar la eficiencia econdmica
del territorio garantizando su cohesion social y
cultural. Este programa se concebia como una
manera de realzar el potencial del territorio



y simultaneamente abatir las desigualdades
regionales. Sincronicamente, fiel a la tradicidn
asistencialista del Estado mexicano, el Gobierno
Federal transformdé el programa Progresa
instrumentado para combatir la pobreza
durante el sexenio anterior encabezado por
Ernesto Zedillo (1994-2000), por el ahora
llamado Oportunidades, enfatizando educacién,
salud y nutriciéon. De nuevo, estos programas
territorialmente focalizados tuvieron en la
SEDESOL el soporte institucional para su
operacion. Con el fin de eliminar la debilidad
estructural de estos programas, en esta
administracion se disefid una nueva estrategia
de Micro-regiones, basada en la concentracion
de acciones en localidades especificas a
través de la definicion de Centros Estratégicos
Comunitarios. El programa de Micro-regiones
representd un avance en el combate a la pobreza
y la coordinacion de politicas a nivel territorial;
sin embargo, las acciones asistencialistas no
fueron suficientes para potenciar el desarrollo
econdmico local (OCDE, 2003).

Asimismo, la politica regional incluia un
ambicioso programa con visidén transfronteriza
e integracidon internacional, denominado Plan
Puebla Panama (PPP), con el cual se intentaba
impulsar el desarrollo del sureste mexicano en
su interaccion con Centroamérica. La estrategia
de este programa se basaba en inversiones
cuantiosas eninfraestructura de comunicaciones
y transportes. Otros programas relevantes con
orientacion regional fueron: Programa Marcha
hacia el Sur, el Programa de Desarrollo de la
Frontera Norte y el Programa de Desarrollo de
la Escalera Nautica del Mar de Cortés.

A nivel general, analistas de este periodo
han sefialado que, a pesar de los avances
enunciativos de los objetivos de politica regional,
se presentaron amplias insuficiencias del
mecanismo de planeacién regional, en particular,
la ausencia de bases legales, contractuales,
y de recursos financieros, asi como débil
institucionalizacién del proceso de planeacién
que limitaron la cooperacion y la confianza
entre los agentes y entidades participantes. Al
final, por los resultados inoperantes, salvo tal
vez la experiencia de la Meso-regiéon Centro-

Occidente, puede argumentarse que la politica
regional de las Meso-regiones quedd con una
visién fundamentalmente espacialista.

Desarrollo Regional Integral (2007-2012)

En el PND 2007-2012, del sexenio del
presidente Felipe Calderén hay un retroceso
en cuanto a la inclusién del tema regional en
los objetivos generales. El objetivo de politica
regional deriva del Eje Estratégico: Economia
Competitiva y Generadora de Empleos y retoma
orientaciones tradicionales como la superacion
de los desequilibrios regionales, el fomento de
la competitividad de las regiones con énfasis en
regiones menos favorecidas, los mecanismos
de coordinacion intergubernamental y las
capacidades institucionales de estados vy
municipios. El objetivo 13 de este Eje establece:
“Superar los desequilibrios regionales
aprovechando las ventajas competitivas de
cada region, en coordinacion y colaboracién
con actores politicos, econdmicos y sociales al
interior de cada region y a nivel nacional” (PND,
2007: 121).

A pesar de que uno de los objetivos generales
plantea la idea de aprovechar los beneficios de
un mundo globalizado para impulsar el desarrollo
nacional, esto no se plasma abiertamente en
las acciones de politica regional. Entre las lineas
de accidn, tibiamente se sefala aprovechar
las ventajas competitivas de cada regién,
fomentar la innovacién y asegurar que exista
la infraestructura necesaria para tener acceso a
los mercados internacionales. Llama la atencién
que, por primera vez, una de las estrategias
especificas sefialadas para lograr un desarrollo
regional integral considera un aspecto ligado
a la movilidad internacional de la fuerza de
trabajo: el uso productivo de las remesas como
factor de desarrollo en las regiones receptoras.

Institucionalmente, la Sepeso. continud
siendo la instancia coordinadora de la politica
regional. El objetivo 3 de la politica de desarrollo
social apunta: "“Disminuir las disparidades
regionales a través del ordenamiento territorial e
infraestructura social que permita la integracion



de las regiones marginadas a los procesos
de desarrollo y detone las potencialidades
productivas” (SepesoL, 2007: 32). En funcion
de las lineas de accién puede advertirse el
énfasis en mecanismos sectoriales para actuar
en los territorios, sobre todo, en desarrollo
asistencial a través de la continuidad del
programa Oportunidades, adoptado del sexenio
anterior, asi como de infraestructura social y
comunicaciones. No obstante, para reducir las
disparidades entre regiones e igualar el acceso
a oportunidades se plantea trabajar desde dos
frentes, el microrregional y el macrorregional,
entendido éste como sistemas regionales
estratégicos mas amplios, en la practica
predomind el enfoque micro, utilizando como
principales instrumentos la infraestructura y
servicios basicos, la conectividad, tal como el
mejoramiento de la vivienda. Sectorialmente, la
Secretaria de Economia propuso establecer una
diferenciacion de los programas del gobierno
federal por regiones, ademas de establecer
clusters regionales en sectores estratégicos
y de alto valor agregado y promover la
integracion de cadenas productivas locales.
Otros programas sectoriales con incidencia
territorial fueron: el Programa de Desarrollo
de Zonas de Atencion Prioritaria y el programa
Habitat (SepesoL); Desarrollo del Territorio
Social; Programa Especial Concurrente para el
Desarrollo Rural Sustentable (Sacarea); y los
Centros Integralmente Planeados y Programas
Turisticos Regionales (Secretaria de Turismo
[SEcTUR]).

Hacia fines del sexenio, la SepbesoL (2012)
elabor6 una Estrategia Territorial Nacional
con el fin de orientar la accion articulada de
los diferentes sectores, disminuir la brecha
de las disparidades regionales y enfrentar
la insercion inevitable de la globalizacion.
Aunque este documento intentaba definir una
estrategia con visién de largo plazo basada
en la coordinacién entre los tres ordenes de
gobierno y concertada con representantes de
los sectores social y privado, ya no hubo tiempo
para su instrumentacion.

En general, puede decirse que el esquema
de actuacion de corte territorial de esta etapa,

definido en el plan como Desarrollo Regional
Integral, fue, en esencia, una continuidad
de la politica regional del sexenio anterior,
en particular la focalizacién territorial de
programas sociales y sectoriales. El énfasis en
la estrategia de alcanzar un desarrollo humano
sustentable basado en promover la igualdad
de oportunidades sociales, aunque condicién
necesaria, no fue suficiente para revertir las
crecientes desigualdades regionales. Por otro
lado, la situacion de crisis financiera global
—que afectd notablemente la capacidad de
crecimiento de la economia nacional, asi como
la escalada de la inseguridad en diversos
territorios del pais—, llevd a segundo término el
interés por la expresion territorial del desarrollo.

Politica Regional con Enfoque Funcional (2013-
2018)

Con el regreso del Partido Revolucionario
Institucional (PRI) a la presidencia de Ia
repuUblica hacia fines de 2012, se intenta dar
un giro a la Politica Regional implementada
hasta entonces. Aunque el PND 2013-2018 no
contiene explicitamente un objetivo general
sobre la problematica del desarrollo regional,
estrategias y lineas de accidn especificas de
las Metas Nacionales (Ejes Estratégicos), si
contemplan esta dimensiéon (PND, 2013). Uno
de los cambios mas relevantes en la estructura
institucional fue mover la responsabilidad de
la politica regional, de la SepesoL a la nueva
Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial
y Urbano (Sepatu). Entre las principales
estrategias de desarrollo regional planteadas
estan el impulso a un federalismo articulado y
el impulso a un ordenamiento sustentable del
territorio. Es en este contexto que se establece
un nuevo marco legal e institucional en
materia de desarrollo territorial, disefidndose
una Politica Nacional de Desarrollo Regional
(Programa Sectorial de Desarrollo Agrario,
Territorial y Urbano 2013-2018, (2013). Su
objetivo era democratizar la productividad para
disminuir las brechas existentes entre regiones
del pais en materia de desarrollo econémico
y bienestar de las personas. Derivado de esta



politica se definieron tres Programas Regionales
de Desarrollo (Norte, Centro y Sur-Sureste),
asi como la Estrategia Nacional de Desarrollo
Regional de los Corredores Econdémicos Pacifico
y CANAMEX (Sepatu, 2015a).

La Politica Nacional de Desarrollo Regional
elaborada por la Sepatu, como instrumento rector
de planeacion y gestidon regionales, se basa en
un enfoque de regionalizacidn funcional del pais.
La estructura de esta regionalizacion funcional
se sustenta en cinco niveles de unidades de
analisis (Sepbatu, 2015b): /) Sistemas Urbano
Rurales; ii) Subsistemas Urbano Rurales; iii)
Centros Articuladores del Sistema; iv) Centros
Integradores de Servicios Basicos Urbanos; y
v) Centros Integradores de Servicios Basicos
Rurales. A través de esta metodologia se
intentaba delimitar poligonos territoriales a
partir de las dindmicas existentes en los propios
asentamientos humanos, de sus capacidades
de enlace, de conectividad terrestre y posibles
interrelaciones entre estos y su entorno.

Junto a esta dimension territorial de la
politica, también se conté con el apoyo de
programas sectoriales de impacto regional.
Este es el caso, por ejemplo, de las acciones
de fomento econdmico para el disefio y
desarrollo de agendas sectoriales y regionales
(clusters industriales); el impulso de Clusters
Agroalimentarios (Sistema Nacional de Agro-
parques)yelDesarrollode ZonasAridas (Proyecto
de Desarrollo de las Zonas Aridas [Propeza])
por SAGARPA; O de la SepesoL con los programas
sociales encarnados en el programa PROSPERA,
especialmente a través del asistencialismo en
zonas de atencidn prioritarias y localidades
marginadas. De manera interesante, el sector
de ciencia y tecnologia, encabezado por el
Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia
[CONACyT], también establecid estrategias con
vision territorial, con el propdsito de impulsar
el desarrollo de las vocaciones y capacidades
cientifico-tecnoldgicas y de innovacion locales,
para fortalecer el desarrollo regional sustentable
e incluyente. Entre otras acciones, este objetivo
se impulsé a través del disefio de Agendas
Estatales de Innovaciéon en conjunto con los
gobiernos de los estados y la conformacion

de Alianzas Estratégicas (“Consorcios”) entre
Centros Publicos de Investigacion.

Ligado a potencialidades econdmicas
estratégicas y la regionalizacion funcional, en el
2016 se crea un nuevo programa con enfoque
territorial, las Zonas Econdmicas Especiales
(ZEE) (Ley Federal de Zonas Econdmicas
Especiales, 2016), ubicadas fundamentalmente
en la regidon Sur-Sureste: Coatzacoalcos
(Veracruz), Salina Cruz (Oaxaca), Lazaro
Cardenas-La Unién (Michoacan y Guerrero),
Progreso (Yucatan) y Puerto Chiapas (Chiapas).
Por medio de las ZEE se intentaba cerrar la
brecha de desarrollo entre esta region y el resto
del pais, particularmente con el norte y centro,
creando polos de desarrollo alternativos.
Desafortunadamente, este tipo de instrumentos
econdémicos tuvieron dificultades para entrar
en operacion y el avance basicamente se
dio en el desarrollo de bienes inmobiliarios e
infraestructura. En sintesis, esta condicidn,
aunada a la insuficiencia de fondos de inversion
y fallas en la coordinacién inter-gubernamental,
al igual que Ila lenta evolucion de las
asociaciones publico-privadas en las regiones
estratégicas, provocaron que los alcances de la
politica regional del sexenio fueran de caracter
limitados. Por otro lado, el énfasis de la Sepatu
en la ordenacién del territorio y el otorgamiento
de certeza juridica de la propiedad, no
obstante, constituian temas de gran relevancia,
opacaron las acciones de incidencia sobre la
dindmica econdmica regional. En adhesion con
a lo anterior, la progresién de la inseguridad
en un numero importante de regiones del
pais, problema que venia creciendo desde
sexenios anteriores, vino a frenar aun mas las
posibilidades de aprovechar las potencialidades
de desarrollo regionales.

Politica Regional Pos-Neoliberal (2019-2024)

El 2018 marcd un punto de inflexién en el
entorno politico de México al llegar la izquierda
a la presidencia de la republica de manera
contundente, por primera vez en la historia. El
nuevo gobierno, llamado Cuarta Transformacion,



plantea un cambio de paradigma en el modelo
de desarrollo, marcando el fin de los planes
neoliberales a través de la construccion de
una propuesta pos-neoliberal. Asi, el PND
2019-2024 establece como objetivo general,
transformar la vida publica del pais para logar
un desarrollo incluyente (PND, 2019a y 2019b).

De forma inédita, el nuevo gobierno presentd
dos versiones del PND. El primero es mas bien
un documento retérico donde se plasma la
filosofia central del nuevo gobierno; no contiene
el formato de planeacion que por normatividad
debe incluir (PND, 2019b). El segundo, que
aparece como Anexo, presenta en forma mas
elaborada los objetivos, estrategias y algunos
indicadores del plan (PND, 2019a). Esta seccion
se basa en ambos documentos para el analisis
de la politica regional de la nueva administracion
gubernamental.

En el sentido puntual de la politica regional
del PND 2019-2024, aunque se plantea una
vision pos-neoliberal del desarrollo, puede
argumentarse que el enfoque es mas bien de
tipo ecléctico, manteniendo algunas propuestas
novedosas a la vez que recoge esquemas de
sexenios anteriores. Es importante subrayar
que, en el diagnostico, el plan aborda y reconoce
las desigualdades y polarizacion regionales del
pais, atribuidas a las politicas neoliberales,
como uno de los grandes problemas a resolver.
A este respecto, el eje general de Desarrollo
Econdmico tiene como objetivo: “Incrementar
la productividad y promover un uso eficiente
y responsable de los recursos para contribuir
a un crecimiento econdmico equilibrado que
garantice un desarrollo igualitario, incluyente,
sostenible y a lo largo de todo el territorio”
(PND, 2019a: 133).

Otro aspecto novedoso y avanzado del plan
es la inclusion de un Eje Transversal dedicado
especialmente al tema de Territorio y Desarrollo
Sostenible (PND, 2019a: 37). Enestesereconoce
la falta de una adecuada conceptualizacion
del territorio como un problema de politica
publica. Se propone concebir el territorio
como un espacio complejo y dinamico donde
se desarrollan las relaciones sociales y se
establecen los seres humanos en los ambitos

cultural, social, politico y econdmico. El plan
enfatiza que toda politica publica actuaria sobre
un territorio. En este sentido, el territorio seria
la base para la implementacién de politicas
publicas en desarrollo sostenible, pobreza,
inseguridad, derechos humanos, salud,
educacién y desarrollo local, entre otros temas.
Por ello, atendiendo a los nuevos enfoques,
uno de los criterios de esta administracion
es que toda politica publica considerara la
localizacion del problema publico a atender en
su diagnostico.

No obstante, este avance en la concepcion
del territorio y de la consideracion del factor
«localizacion» en las politicas publicas, laidea del
Eje Transversal Territorio y Desarrollo Sostenible
parece estar mas ligado al paradigma de la
utilizacion eficiente de los recursos naturales o
un uso ambientalmente amigable de éstos, mas
que a estrategias sostenibles y sustentables de
desarrollo regional, en particular de crecimiento
economico local. Por ejemplo, en el Eje General
de Desarrollo Econdmico poca o nula perspectiva
regional-territorial se propone en las estrategias
de temas de creacion de empleo, incremento
a la productividad, fomento a formacion de
empresas, marco fiscal y regulatorio, crédito y
financiamiento, aprovechamiento de ventajas
comparativas y competitivas, integraciéon a
cadenas globales de valor o el rol de la ciencia,
tecnologia e innovacion. Se pronuncia por
impulsar sectores productivos como el turismo,
la mineria y la agroindustria como motores
del desarrollo regional, pero no se especifican
las formas territoriales de actuacion. Asi, de
manera similar a los gobiernos precedentes
calificados como neoliberales, los programas
sociales juegan un papel de gran relevancia
en la propuesta de desarrollo. Entre los mas
importantes estan: Jovenes Construyendo el
Futuro, los Programas para el Bienestar de las
Personas Adultas Mayores y el de Personas con
Discapacidad, Programa Nacional de Becas,
Sembrando Vida, Tandas para el Bienestar y
Desarrollo Urbano y Vivienda.

A pesar de algunos aspectos novedosos en la
concepcién del desarrollo territorial, en ninguno
de los dos documentos aparece explicitamente



un apartado o una estrategia general de
desarrollo regional integral. La vertiente regional
aparece en los Ejes Generales, aprovechando la
existencia de la categoria «territorio» como Eje
Transversal. Lo mas especifico al respecto es
un listado de tres proyectos regionales, sin una
articulacién estructurada entre ellos: i) El Tren
Maya, considerado el mas importante proyecto
de infraestructura, desarrollo socioeconémico y
turismo del presente sexenio; ii) El Programa
para el Desarrollo del Istmo de Tehuantepec, el
cual busca impulsar el crecimiento econdémico
de la zona por medio de la construccion de un
Corredor Multimodal Interoceanico; vy iii) El
Programa Zona Libre de la Frontera Norte, que
pretende impactar a 43 municipios fronterizos
con los Estados Unidos, aplicando medidas de
politica fiscal, incremento salarial y manejo
del precio de los combustibles. A estos tres
proyectos estratégicos regionales se le puede
agregar el del Aeropuerto Internacional “Felipe
Angeles” en Santa Lucia, por su impacto
econdmico potencial a partir del desarrollo de
infraestructura aeroportuaria. De hecho, en el
plan se propone que los proyectos regionales de
desarrollo actien como “cortinas” para captar
el flujo migratorio en su transito hacia el norte.

Como se argumento, en politicas y estrategias
de desarrollo regional, a lo largo del plan se
evidencia un enfoque ecléctico en la materia.
Por otra parte, no queda claro el espectro o
alcance de la focalizacién territorial: hacia
todas las regiones, como sefiala el objetivo del
eje sobre desarrollo econémico, o focalizado a
regiones rezagadas. En el documento se enfatiza
el objetivo de la convergencia de las regiones
atrasadas hacia los niveles de crecimiento
de las regiones mas productivas. Para ello se
establece fomentar el desarrollo de todas las
regiones, dando prioridad a zonas rezagadas
y comunidades indigenas, a través de la
reactivacién del mercado interno, integrandolas
al avance tecnoldgico y a cadenas productivas
nacionales y globales, utilizando la inversion
publica y privada, siempre con respeto a las
formas de organizacion productiva, historia,
cultura y tradiciones. En esta amalgama de
enfoques, no necesariamente compatibles,
aparecen propuestas que comulgan con el

rol critico de la inversidon productiva y Ia
infraestructura publicas, tal como la localizacion
de empresas publicas, asociadas al énfasis de
la equidad sobre la eficiencia territorial, con
enfoques como el «dualismo» en el desarrollo,
explicada por la necesidad de conectividad
entre regiones, la integracién a los mercados
globales y la tradicional estrategia de Polos de
Desarrollo. Esta ultima estrategia, en aparente
contradiccion con modelos de desarrollo
regional enddégeno.

Sinembargo, deacuerdoconlasobservaciones
anteriores, aun es prematuro llevar a cabo un
analisis profundo de los impactos probables de
la politica regional del actual gobierno. Ademas,
aun no se cuenta con los Programas Sectoriales,
Especiales o Regionales especificos. Sin
embargo, hay un aspecto que llama fuertemente
la atencion, por su potencial conflicto con los
objetivos planteados: lograr la equidad social
(focalizacion a las personas) conjuntamente a
la equidad territorial (focalizacion a territorios).
Mientras que se enfatiza que el Gobierno de
México desarrollara politicas publicas integrales
y multisectoriales focalizadas en el territorio
(PND, 2019a: 88), también se subraya que los
individuos, como sujetos de derecho, son el
centro de la politica (PND, 2019a: 14), como
lo demuestra el despliegue y aplicaciéon de
programas sociales directamente a la poblaciéon
beneficiada, eliminando organizaciones
intermedias. Esta interrogante surge del hecho
que en los documentos no aparecen conceptos
como «descentralizacion» y/o «federalismo»,
que son los canales institucionales para abordar
esta disyuntiva. Este faltante discursivo y
normativo es relevante puesto que durante los
ultimos lustros, la categoria de descentralizacion
ha sido considerada el eslabon perdido de la
cadena transformacion productiva con equidad
y sustentabilidad (Boisier, Sabatini, Silva, Sojo
& Vergara, 1992), asi como un medio para
transferir competencias a niveles sub-nacionales
de gobierno y otros agentes de la sociedad
civil, buscando estimular la competitividad
y propiciar el desarrollo local, mas alla de la
implementacion de politicas sociales de caracter
asistencial (Finot, 2003). De ser el caso, y no
considerar este critico factor en el proceso de



desarrollo regional, se corre el riesgo de una
re-centralizacion de la vida nacional.

Conclusiones: Desafios de Politica
Regional en el Siglo XXI

La existencia de “varios Méxicos”, derivada de
las amplias asimetrias econdmicas, sociales y
ambientales entre las regiones del pais, sigue
siendo uno de los signos deficitarios en el
proceso de desarrollo. En el umbral del siglo
XX1, y a pesar de avances, la politica regional en
México puede ser caracterizada como erratica,
insuficiente y desarticulada. Con matices,
la politica regional ha tenido un enfoque
fundamentalmente  sectorial, espacialista,
asistencialista y centralizada. En la mayoria de
los casos, la retorica ha predominado sobre la
practica.

Como recientemente senald un estudio de la
OCDE (2019), la geografia de la desigualdad,
que genera un patron de descontento entre
la poblacion de las regiones mas afectadas,
demanda una accidon urgente de politica. De
acuerdo con este organismo, la geografia del
descontento o de la insatisfaccion es sintoma
de un evidente fracaso de politica territorial
el cual puede conducir a ampliar ain mas la
brecha de desigualdad regional. Consecuencia
de esta “inequidad” regional México ha sufrido
ya experiencias lacerantes que, cuando la
inequidad se convierte en “desequilibrio”
regional, se llega a una situacion de crisis social
y politica de alcance nacional. Este es el caso,
por ejemplo, del levantamiento del Ejército
Zapatista de Liberacién Nacional (EZLN) en el
Sureste mexicano. A pesar de esta condicién,
de origen histérico —reproducida y acentuado
por fendmenos contemporaneos—, el problema
regional no ha recibido la atencién adecuada en
las politicas publicas nacionales.

Con base en el analisis realizado de la politica
regional diseflada e instrumentada durante
las dos primeras décadas del siglo XXI en
México, puede argumentarse que, en general,
y a pesar de algunas tendencias novedosas,

su perfil permanece muy parecido al de
décadas anteriores, cuando la realidad interna
y externa del pais ha sufrido transformaciones
sustantivas. Si bien al inicio de cada sexenio
el gobierno en turno intenta imprimirle su sello
personal, en el campo de la politica regional —y
reconociendo algunas variantes—, los cambios
fueron mas bien de forma que de fondo. Esto
se reflejd, por ejemplo, en la designacion de la
dependencia que coordinaria la politica regional
o la modificacion del nombre de los programas
de asistencia social. Una contrastacion mas
especifica de las caracteristicas y componentes
de la politica regional de cada uno de los
sexenios de los gobiernos federales, evidencia
una tendencia hacia el enfoque tradicional, en
vez del nuevo paradigma o politica moderna del
desarrollo regional (cuadro 1).

Contrarioaloque pudiera esperarse, lapolitica
regional de las diferentes administraciones
gubernamentales del periodo analizado
presenta, en esencia, mas coincidencias que
divergencias en el diagnostico y el enfoque
para abordar el “problema regional”. En
principio, llama enormemente la atencién que
indistintamente de la afiliacién politica de los
gobiernos federales en turno —que por primera
vez en la historia del pais se presenté una
alternancia en el poder a partir del afio 2000—
las estrategias de politica regional planteadas
mantienen, en lo fundamental, elementos
comunes. Pareciera que la indiferencia por una
politica nacional integral y explicita de desarrollo
regional en México no esta ligada a los colores
politicos del partido en el poder.

Asimismo, en casi todos los casos hay
coincidencia en identificar la desigualdad
regional como uno de los obstaculos mas serios
para el desarrollo nacional. Sin embargo, en
cuanto a la definicion del problema clave del
desarrollo regional se presenta una inadecuada
concepcion de lo que constituye el “problema
regional” en México, confundiendo las causas
con los efectos de la desigualdad regional.
Tal vez por ello, sin distincién, se presenta
una obsesiva atraccion por instrumentar
programas asistencialistas bajo una estrategia
de focalizacién regional —con el riesgo del



Cuadro 1. Caracteristicas y evolucion del Enfoque Tradicional y el Nuevo Paradigma de Politica Regional

Componente de Politica Enfoque/Paradigma Tradicional Politica Moderna de Desarrollo Regional
(Nuevo Paradigma)

Objetivo
regional equilibrado

Equidad a través del desarrollo

Eficiencia y competitividad regional junto a la
equidad. Altos niveles de bienestar en todas las
regiones

Instrumentos clave

Regiones meta

Subsidios publicos de largo plazo con
énfasis en infraestructura basica

Jurisdicciones administrativas con
énfasis en regiones rezagadas

Inversion publica estratégica; infraestructura
basica y especializada; capital relacional

Consideracion espacial amplia de regiones,
con orientacion hacia la conformacion de areas
funcionales

Enfoque/ Ambito de politicas Enfoque de politicas tipo “Talla Unica”

para todas las regiones

Politicas basadas en el lugar, considerando el
contexto especifico

Fuente: Elaboracion propia con base en OCDE, (2019) y complementado con Vanthillo y Verhetsel, (2012).

clientelismo politico que ello conlleva—, que ha
opacado la vision territorial del desarrollo en un
sentido integral. Vinculado a lo anterior esta el
hecho de que en todos los planes de desarrollo
de las diferentes administraciones se enfatizo la
idea de favorecer el desarrollo de las regiones
rezagadas a través de compensaciones vy
esquemas redistributivos permanentes. De
hecho, un analisis de la OCDE (1998) sobre los
impactos de las politicas regionales en México
llevada a cabo en los afios noventa, concluia
desde entonces que la principal politica nacional
de reajuste regional se encontraba dentro de la
politica social del gobierno. Esta caracteristica
parece no haber cambiado en el presente. El
objetivo de la equidad regional sigue dominando
contundentemente sobre el de la eficiencia,
cuando ambos debieran ser considerados de
manera balanceada en el esquema de politicas.

En este sentido, mas que complemento, los
programas asistenciales se constituyeron en
sustitutos de la politica regional en México.

Aunque en los planes nacionales,
sectoriales o regionales de cada una de las
administraciones gubernamentales analizadas
se introdujeron algunos temas o estrategias del
nuevo paradigma de politica regional, como la
consideracion de las diferencias de productividad
y competitividad regionales, la inclusion de
diferentes actores de manera asociativa o
el impulso de la innovacion regional, en lo
fundamental han predominado las acciones del
enfoque tradicional: compensacion indefinida a
regiones rezagas, sustentada fuertemente en
programas asistencialistas; enfoque centralista
de “arriba hacia abajo”; politicas Unicas para
todas las regiones; énfasis de inversion en
infraestructura basica; programas basados



en un conjunto de proyectos y acciones
sectoriales aislados, entre otros. Cuando se
defini6 una regionalizacién para efectos de
actuacion territorial, ésta se hizo normalmente
con criterios politico-administrativos.  Por
supuesto, para una cabal valoracién de los
potenciales y eventuales efectos de la politica
regional de la actual administraciéon habria
que esperar las especificidades de los planes
regionales, especiales y sectoriales, asi como
su implementacion.

El nuevo paradigma de politica regional
planteado porla OCDE (2019) delinea estrategias
basadas en el lugar que implica una serie de
medidas coordinadas designadas para regiones
especificas. Este nuevo paradigma enfatiza una
coordinacion de politicas entre sectores, niveles
de gobierno, jurisdicciones administrativas y el
aprovechamiento y potenciacion de capacidades
y recursos locales. Aparte de reencauzar el
énfasis de una politica de redistribucion hacia
la competitividad regional, este paradigma
sugiere abandonar los esquemas de “arriba
hacia abajo” sustentados en grandes subsidios
y la creacion artificial de nodos econémicos y
tecnoldgicos sin sustento local.

Al considerar tanto la desigualdad inter-
personal como la inter-regional, un aspecto
neuralgico del nuevo paradigma es el realce
del bienestar regional, en el cual la gente es
puesta al centro de la politica publica (OCDE,
2019). Ante el debate sobre si las politicas
deberian enfocarse a territorios o grupos de
poblacién especificos, el nuevo paradigma
de desarrollo regional sefiala la pertinencia
de ambos; enfocarse en grupos de poblacion
es mas efectivo si se lleva a cabo bajo una
escala apropiada y toma en consideracién
especificidades geograficas. Es en ese marco
que el nuevo paradigma retoma el concepto
de equidad como objetivo primordial, pero
desde la perspectiva de impulsar la utilizacion
del potencial econdmico de las regiones por
medio del incremento en la productividad vy el
empleo y no tanto a través de transferencias
permanentes desde las regiones productivas
hacialasimproductivas (Iammarino, Rodriguez-
Pose & Storper, 2019). Se reconoce que las

politicas basadas en el lugar son complemento
y no sustitutas de politicas estructurales.

El desafio futuro para la politica regional en
México es tanto de disefio como procedimental.
Aparte de recuperar la importancia de lo
regional dentro del marco general de politicas
publicas, es impostergable adoptar una
politica de Estado en el tema. Como lo sugiere
Provencio (2012), una nueva estrategia
territorial del desarrollo deberia ser fundacional
y constitutiva (en contraposicion a una accién
incrementalista o gradualista). Esto conlleva
una mayor institucionalizacién de la politica
regional. Asimismo, una politica regional
comprensiva e integral debe rebasar la vision
tipicamente asistencialista y abordar también
los aspectos de eficiencia y competitividad.

Por el rol que juega la economia mexicana
en el ambito global y en los procesos de
integracion internacional, la politica regional
contemporanea debe considerar la dimensién
espacial de las megatendencias, al igual que
de los esquemas de paradiplomacia regional,
transfronteriza y transnacional. Actualmente no
se cuenta en México con una visién articulada
de la politica regional ante un contexto
de creciente globalizacién e integracion
internacional de la economia. Megatendencias
como los cambios tecnoldgicos, demograficos
y ambientales estan afectando crecientemente
la mayoria de las regiones y habria que estar
preparado para dar respuesta local a tales
retos (OCDE, 2019). Por otro lado, en décadas
recientes, el abandono de la politica regional en
las politicas nacionales ha sido reemplazado,
o al menos complementado, por acciones de
“planeacién y gestion regional”, asi como de
“paradiplomacia regional” desde gobiernos
sub-nacionales y organizaciones publico-
privadas, acciones inducidas por los procesos
de globalizacion y apertura econdmica, asi
como demandas de mayor descentralizacién y
autonomia. Por ello, entre las nuevas formas
de coordinacién es necesario articular la
politica nacional de desarrollo regional con las
acciones de planeaciéon regional de entidades
sub-nacionales y de otros agentes regionales.



Finalmente, en condiciones contemporaneas
sobre la incidencia de la economia y sociedad
basada en el conocimiento, desde la perspectiva
del desarrollo regional es imprescindible
impulsar modelos territoriales de innovacién. El
nuevo paradigma de politica regional favorece
el aprovechamiento de las capacidades vy
recursos locales para el desarrollo, en particular
los activos de conocimiento y el -capital
intangible con el fin de potenciar el desarrollo
enddgeno y conformar una economia de mas
alta productividad y mayor valor agregado.
En este aspecto, el impulso a la innovacion
tecnoldgica y social se coloca en el centro de
la agenda del desarrollo regional. Bajo este
esquema, la creaciodn de regiones innovadoras y
de aprendizaje coadyuvaria al establecimiento
de una economia nacional competitiva vy
sustentable. Asi, la ciencia, la tecnologia y la
innovacion pueden ser pilares estratégicos
para coadyuvar a un desarrollo regional mas
equitativo en México.




Un gran impulso para el Sur

Al iniciar la tercera década del siglo XXI
México sigue reconociendo un crecimiento
regional muy diferenciado, que retrasa la
convergencia y el acercamiento en los grados
de desarrollo de sus entidades federativas.
Las estados de Chiapas, Guerrero y Oaxaca
suelen encabezar los indices mas altos de
pobreza, exclusién, marginacién y rezago
econdmico, como lo muestran varias de las
colaboraciones incluidas en este volumen.
Aunque en los ultimos lustros estas entidades
han registrado mejoras significativas en
desarrollo humano, algunas de las brechas
frente las regiones mas dindamicas siguen
aumentando.

De las recomendaciones contenidas en el
presente volumen para impulsar un desarrollo
humano sustentable en estos estados y en
los otros que registran los mayores rezagos,
destacan las siguientes:

1) Colocar a las entidades mas rezagadas
en el centro de estrategias regionales con
alcances de largo plazo, bajo enfoques
de desarrollo enddgeno, estrategias de
gran impulso detonadas por programas
intensivos de infraestructura, politicas de
desarrollo social y proteccion ambiental
y aprovechamiento sustentable de sus
recursos.

2) Destacar el papel del desarrollo
tecnolégico y la innovacion en las
actividades productivas en las que tiene
mas potencial la regién para asimilar
el progreso técnico y para generarlo a
partir de la experiencia propia.

Autora: Carmen Rodriguez. Este recuadro esta basado
en: Rodriguez, Carmen. 2019. Un asomo al Sur a los
estados mas rezagados. Inédito.

3) Reconocer el rol central del aprendizaje
y las capacidades requeridas para el
desarrollo tecnoldgico y la innovacién,
en términos de vinculacion con las
instituciones y centros de investigacion
y de educacién superior.

4) Poner énfasis en la necesidad de aplicar
politicas intensivas contra la pobreza, no
solo por razones de cumplimiento de los
derechos, sino como parte del proceso
de formacion de capacidades educativas,
de salud, de cohesidén social, todo lo
cual constituye un prerrequisito de la
innovacién y el desarrollo productivo.

5) Mantener el imperativo de la proteccién
ambiental y del desarrollo sustentable;
prevencion del dafio, prevencién del
deterioro ecoldgico, proteccion de los
recursos naturales susceptibles de
ser aprovechados en las actividades
productivas, entre otros.

6) Promover el involucramiento y
coordinacion de los gobiernos locales,
estatales y municipales, tanto en el
disefio como en la ejecucion y control
de los proyectos, y que no favorecen la
corresponsabilidad.

7) Promover consideraciones territoriales
y ambientales, la proteccion de los
ecosistemas y la generacion de los
servicios ambientales que ayuden a
contener el deterioro del entorno.

8) Mantener una visién de largo plazo, que
propicie la continuidad de las politicas
para evitar el abandono de proyectos y
la discontinuidad o la intermitencia de
las estrategias de desarrollo regional.



9) Generar plataformas y sistemas para
mantener un proceso continuo de
evaluacién, seguimiento y rendicién de
cuentas de las estrategias, los programas,
los proyectos, que contribuira disminuir
las resistencias sociales y politicas locales
a los programas de desarrollo.

10) Disefiar una politica de innovacion,
ciencia y tecnologia con perspectiva
de desarrollo local y regional para
aprovechar capacidades y recursos
locales para el desarrollo; en particular el
conocimiento existente y el capital social
para potenciar el desarrollo enddgeno.

Un crecimiento mas acelerado de los
estados rezagados, sobre todo los tres
mencionados, aunque no sean los Unicos que
requieren estrategias especiales de impulso,
redundaria en un mayor dinamismo de toda la
economia y supone sobre todo un programa
intensivo de inversiones en infraestructura.
Partiendo de que histéricamente los estados
del Sur han sido excluidos de las principales
redes de infraestructura, Jaime Ros (2015)
argumentoé que:

[las] inversiones de capital publico pueden
crear una dinamica de gran impulso moviendo
la economia de un equilibrio de economia
tradicional a uno de economia moderna, que
es superior en términos de bienestar (...)
las inversiones en capital publico elevan el
rendimiento marginal de la inversion privada
en tecnologia modernas y expanden los
mercados (pag. 27).

Se trataria, se sugiere,

[de] la implementacion de un programa
masivo de inversiones en infraestructura
(publicas y privadas inducidas) en los estados
rezagados del sur y sureste que inaugure una
reversion de su estancamiento, promueva su
convergencia con el nivel de ingreso medio
y medio-alto del resto del pais, y libere el
potencial de crecimiento del conjunto de la
economia (Ros, 2019: 48).

La estrategia de un gran impulso
al desarrollo sugerida por Jaime Ros
considera no solo dicho programa masivo
de inversiones en infraestructura para
destrabar el crecimiento, sino también
una politica simultanea de enfrentamiento
de la desigualdad y la pobreza. Supone,
ademas, una politica industrial y regional
apoyada por la banca de desarrollo, para el
aprovechamiento de los recursos naturales
de que disponen las entidades federativas
del Sur y Sureste, y de sus otras ventajas
geograficas y de localizacién (Ros, 2019: 50).

Chiapas, Guerrero y Oaxaca, entre otros
estados que no han sido atraidos por las
dindmicas de crecimiento inducidas por el
auge exportador, tienen amplios potenciales
de aprovechamiento del bono demografico,
siempre y cuando se detonen procesos
amplios y sostenidos de inversion. En
algunas actividades registran una expansion
considerable, como en algunas de servicios
financieros y de turismo, que aun no son
suficientes para arrastrar sus economias
hacia una generaciéon mas amplia de empleos
de mayor productividad e ingresos.
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Disyuntivas del federalismo y la coordinacion

fiscal

Introducciéon

A casi dos siglos de México como nacién
independiente, el federalismo mexicano en
su amplio espectro —que incluye la vertiente
politica, social y fiscal, por mencionar algunas—
no se ha consolidado y ha prevalecido un
componente centralizador en el Gobierno
Federal y una debilidad cronica y estructural en
las entidades federativas y municipios.

El federalismo presenta una divisién vertical
de poder que implica un complejo sistema
de competencias, autonomias, delegaciones,
coordinaciones y cooperaciéon. El régimen
federalista es una forma de Estado, basada en el
principio de descentralizacién de la vida politica,
administrativa, econdmica, social y/o cultural.
Es una forma de organizacién politica en la
cual coexisten tres niveles de competencias de
gobierno y de normatividad: federal, estatal y
municipal (Aguirre Saldivar, 1997).

Las diferentes conceptualizaciones del
federalismo enfatizan distintas dimensiones
para caracterizar la relacién entre federacion
y estados (Gris Legorreta, 2018). Siguiendo
a Hernandez Valdez (1998) y su definicidn
institucionalista de federalismo, éste consiste en
la division de poderes entre el gobierno central
y los gobiernos regionales, de forma que ambos
se coordinen y sean independientes en sus
esferas respectivas de accién. Esta division de
poderes debe establecerse constitucionalmente.

Autores principales: José Luis Clavellina Miller y Viadimir
Herrera Gonzalez

Los autores agradecen el apoyo de Daira Puga Navarrete
en la elaboracion de este documento.

Los arreglos institucionales establecidos en
el marco del federalismo se llevan a cabo en un
régimen donde coexiste la soberania federal y
la de los estados (Medina, 2009); por lo que la
distribucion de facultades entre la federacién y
los estados constituye un elemento fundamental
de analisis por las implicaciones relacionadas con
dos aspectos importantes. El primero se refiere
a las capacidades institucionales existentes
(tanto en la federacién como en los estados)
para cumplir con las atribuciones establecidas
en la normatividad. El segundo aspecto se trata
de las relaciones politicas entre la federacién y
las entidades.

Estos dos elementos se encuentran en el
centro de las discusiones actuales sobre el
federalismo y su pertinencia como un modelo
que promueva condiciones favorables para el
desarrollo. En este sentido, Marvan Laborde
(1997) considera que se requiere llevar a cabo
una redistribucién de facultades y recursos entre
la federacion, los estados y los municipios, como
una cuestion determinante en la redefinicién
de la participacién de las entidades federativas
en el desarrollo y en el equilibrio regional de la
economia.

Como establece Garcia Sepulveda (2016),
en materia fiscal la delimitacion de facultades
desde la Constitucion en un Estado Federal se
ha convertido en una tarea compleja, pues ha
sido dificil satisfacer los intereses tanto de la
federacion como de las entidades federativas,
sobre todo si se tiene en consideracion qué
facultades necesita cada orden de gobierno
para ejercer un mejor gasto publico.

El presente trabajo presenta algunas de las
disyuntivas que enfrenta el federalismo fiscal
en México, asi como algunas propuestas para



mejorar las finanzas publicas de las entidades
federativas. La primera seccion aborda el tema
del federalismo fiscal y la forma en que este
deberia distribuir de forma clara las potestades
tributarias entre los tres érdenes de gobierno.
La segunda seccion analiza la evolucion reciente
de las finanzas publicas de los estados y la
tercera seccién presenta algunas propuestas
para mejorar la recaudacién local y fortalecer
el federalismo.

Federalismo fiscal

Para Garcia Sepulveda (2016), el federalismo
es una forma de Estado que parte de la
creaciéon de un ente nuevo a partir de la union
de distintas entidades autéonomas. Esta unidn
es un pacto politico e institucional al cual se
delegan facultades encaminadas a garantizar la
unidad politica y econdmica del pais.

Los estados deciden ser parte de una
federacion debido a que los beneficios que
obtienen son mayores a los costos de no serlo.
La federacion pretende ayudar a disminuir
las diferencias existentes entre los estados,
los cuales bajo los enfoques de solidaridad y
resarcitoriedad, reciben de la federacién una
retribucion equiparable a lo otorgado a la misma.
Ademas, la solidez de la federacion radica en la
eficiencia con que logra sus objetivos.

En materia hacendaria, el federalismo es el
proceso mediante el cual se logran acuerdos para
distribuir los recursos y potestades tributarias
entre los distintos érdenes de gobierno (Centro
de Estudios de las Finanzas Publicas [CEFP],
2018).

Para Gallardo Garcia (2017), el federalismo
es un arreglo politico-institucional basado en la
distribucion funcional y territorial del poder entre
el ambito federal y local, los cuales participan de
un pacto que se sustenta en la Constitucion. Se
trata de un pacto en donde los estados miembros
ceden parte de sus potestades a la federaciéon y
ésta se compromete a proteger y salvaguardar
sus derechos. En el caso del federalismo fiscal

implica la definicion de competencias entre los
diferentes niveles de administracién federal
para llevar a cabo la recaudacién de impuestos
y el gasto publico!.

Si bien en su origen el federalismo fue
un concepto de organizacién politica, en la
actualidad su componente fiscal ha tomado
los primeros planos de importancia. Implica la
coexistencia de soberanias que deben equilibrar
sus potestades y facultades en materia de
ingresos, gasto y deuda con el objetivo de
alcanzar un O6ptimo desarrollo econdémico y
social en los 6rdenes de gobierno municipal,
estatal y federal. A pesar de ello, en México
el centralismo fiscal ha ganado terreno al
federalismo debido a la inequitativa distribucion
de facultades recaudatorias y al crecimiento de
las transferencias de recursos de la federacion a
los gobiernos locales o gasto federalizado.

Esto ha generado un circulo vicioso en las
haciendas locales, debido a que se reducen
los incentivos para eficientar su recaudacion,
adoptar nuevas facultades tributarias y para
modernizar sus administraciones. Lo anterior,
conjugado con una tendencia creciente en
su gasto, principalmente en los rubros de
educacién, salud e infraestructura, genera
presiones en los ingresos y las obliga a solicitar
mayor endeudamiento y mayores recursos de
origen federal, lo que incrementa el centralismo.

Esta situacidn se ve agravada con el aspecto
politico ya que la presion por el cobro de los
impuestos vigentes y el establecimiento de
nuevos gravamenes genera costos electorales
y administrativos que han sido subsanados
con flujos crecientes de recursos federales y
contratacion de deuda.

1 Segun Musgrave (1983), a la federacion le corresponden los
impuestos sobre las rentas personales, rentas societarias,
cotizaciones a la seguridad social, impuestos sobre bienes
y servicios, sobre el gasto y sobre los recursos naturales;
en tanto que a las entidades federativas corresponden los
impuestos sobre propiedad inmobiliaria, néminas y recursos
naturales. En el mismo sentido, Herrera Gonzalez (2019) indica
que el gobierno central puede ser mas eficiente y minimizar
el gasto en administracion tributaria al recaudar impuestos
como el Impuesto Sobre la Renta (ISR) y el Impuesto sobre el
Valor Agregado (IVA). No obstante, en cada regién o municipio
las condiciones particulares pueden hacer que otro tipo de
impuestos se cobren localmente con mayor eficiencia, como
en el caso del impuesto sobre néminas o el predial.



Como se menciond antes, la Constitucion
Politica de la Federacion debe determinar
las competencias fiscales de cada orden de
gobierno, esto es, determinar qué impuestos
dadas sus caracteristicas deben ser federales
o estatales. Esta situacion no ha ocurrido
en México a lo largo de su historia, pues la
Constitucién no establece de forma precisa las
potestades recaudatorias.

Al respecto, Sernadela Garza (2004: 5) indica
que “[...] en materia tributaria la Constitucién
General de la Republica no establece una
delimitacion clara y precisa entre los poderes
tributarios de la federacion y de las entidades
federativas”. A su vez, lo que se tiene es un
régimen constitucional de concurrencias entre
ambos érdenes de gobierno. Esta ausencia de
limites explicitos ha provocado la imposibilidad
de que los tres ordenes de gobierno puedan
establecer los gravamenes necesarios para
hacer frente a sus gastos.

Por su parte, Garcia Sepulveda (2016)
argumenta que una serie de jurisprudencias
fortalecieron la recaudacion federal y debilitaron
las fuentes de ingreso de las entidades a lo
largo del siglo XX. Por ejemplo, en 1947 la
Corte establecié que las entidades federativas
no podian establecer impuestos a la explotacion
forestal y en 1957 que no podian establecerlos
a las gasolinas, sefialando que en ambos casos
las facultades recaudatorias eran atribuciones
de la federacion.

Por otro lado, la fraccion VII del Articulo 73
constitucional sefiala que el Congreso tiene la
facultaddeimponerlascontribucionesnecesarias
para cubrir el presupuesto (Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos [CPEUM],
2019) pero en el Articulo 124 constitucional
se establece que “Las facultades que no estan
expresamente concedidas por esta Constitucion
a los funcionarios federales, se entienden
reservadas a los estados o a la Ciudad de
México, en los ambitos de sus respectivas
competencias”, esto en los hechos ha generado
un sistema fiscal residual que ha ampliado las
competencias de la federacion (contenidas en la
fraccion X del Articulo 73, (CPEUM, 2019)), en
detrimento de las facultades de las entidades

federativas. Estas determinaciones juridicas
no consideraron que el gobierno central y
los subnacionales comparten potestades en
materia de gasto, las cuales debieron analizarse
antes de conferir atribuciones de ingreso solo a
la federacidon (Garcia Sepulveda, 2016)2.

Aunado a lo anterior, la propia CPEUM sefiala
que existe concurrencia en materia de gasto,
pues establece que tanto la federaciéon como las
entidades deben ayudar a cumplir con objetivos
en diversos temas, tales como seguridad,
salud o educacion; sin embargo, no establece
concurrencia en materia impositiva o tributaria.
Por ello, es necesario delimitar las facultades
exclusivas de la federacion y de las entidades
federativas en el reparto de las competencias
tributarias, con el objetivo de fortalecer
la autonomia fiscal de las entidades. Esta
distribucidon de potestades debe relacionarse
directamente con las competencias de cada
orden de gobierno (correspondencia fiscal); esto
implica que en funcion de las responsabilidades
se determine el nivel de ingresos que las
satisfagan (Garcia Sepulveda, 2016).

En el caso de los ayuntamientos, las
potestades tributarias quedaron explicitamente
establecidas en el inciso A fraccidn IV del Articulo
115 Constitucional en donde se instaura que
“percibiran las contribuciones, incluyendo tasas
adicionales, que establezcan los Estados sobre
la propiedad inmobiliaria, de su fraccionamiento,
division, consolidacion, traslacién y mejora, asi
como las que tengan por base el cambio de
valor de los inmuebles” (CPEUM, 2019).

Por su parte, en el ambito de finanzas
publicas locales, el parrafo cuarto inciso II
del Articulo 116 de la Constitucion establece
la facultad de las legislaturas de los estados
de aprobar anualmente sus presupuestos de
egresos correspondientes. De igual manera, en
el penultimo parrafo del inciso IV de Articulo
115 se instituye la facultad para que los

2 Esto implica que las facultades tributarias de la federacion
no son solo las que establece el Articulo 73 Constitucional,
sino que el Congreso Federal tiene la atribucion de establecer
cualquier contribucion que estime necesaria para cubrir el
presupuesto, incluso si se trata de facultades reservadas a las
entidades federativas (Garcia Sepulveda, 2016).



ayuntamientos aprueben sus presupuestos de
egresos con base en sus ingresos disponibles
(CPEUM, 2019).

La distribucion de competencias
recaudatorias que establecia la concurrencia
entre la federacién y los estados, en un
principio generd un doble y en ocasiones hasta
un multiple gravamen de los mismos bienes,
esto provocd dafios en la actividad econdmica
derivado de que los consumidores debian
pagar tantos impuestos como procedimientos
normativos de recaudacién aplicables.

Por esta razon, por iniciativa del Gobierno
Federal, se convocaron tres convenciones
nacionales fiscales (1925, 1933 y 1947) que
tenian por objetivo encontrar una solucién
a la multiple tributacion. Como resultado se
constituyo el Sistema Nacional de Coordinacion
Fiscal (SNCF) el cual, como indica Serna de la
Garza (2004: 23), consiste en que “la federacidon
y los estados pueden firmar convenios de
coordinacion fiscal, por medio de los cuales
los estados se comprometen a limitar sus
potestades tributarias a favor de la federacion,
a cambio de obtener una participacion en los
ingresos fiscales federales”, via transferencias.

Respecto con las transferencias de recursos
de la federacion a los gobiernos locales, la
CPEUM establece en la fraccion XXIX del
Articulo 73 que el Congreso de la Union esta
facultado para establecer contribuciones sobre
una serie de actividades econdmicas, y en el
ultimo parrafo de la fraccion se mandata que
“Las entidades federativas participaran en el
rendimiento de estas contribuciones especiales,
en la proporcion que la ley secundaria federal
determine. Las legislaturas locales fijaran el
porcentaje correspondiente a los municipios,
en sus ingresos por concepto del impuesto
sobre energia eléctrica” (2019); donde la
ley secundaria mencionada es la Ley de
Coordinacion Fiscal, siendo estd fraccion lo
que practicamente le da sustento a todo el
federalismo fiscal mexicano.

Con base en dichos acuerdos, que no estan
regulados en la Constitucion, la recaudacion
y administracion de los impuestos mas

importantes quedaron a cargo del Gobierno
Federal, dando como resultado un centralismo
en materia recaudatoria, dejando practicamente
imposibilitados a los estados a tomar decisiones
respecto de sus potestades tributarias.

Desde su creacion en 1979 el SNCF se
establecié sobre las bases de una participaciéon
heterogénea entre las entidades federativas
producto de una actividad economica
diferenciada que beneficid a los estados con
actividad petrolera3.

Adicionalmente, el sistema de convenios
para coordinar fiscalmente los tres 6rdenes de
gobierno halimitado las potestades tributarias de
las entidades federativas en favor del Gobierno
Federal. Sin embargo, en las Ultimas décadas
se han implementado medidas para fortalecer
las haciendas locales mediante la asignacion de
potestades tributarias adicionales; ademas, de
la modificacidon de los criterios de distribucidon
de las participaciones y aportaciones federales
en funcion de la productividad local y municipal,
con la finalidad de disminuir la dependencia que
las entidades federativas tienen respecto a la
federacion, sin que esto haya sido un incentivo
lo suficientemente fuerte para que las entidades
federativas las adopten en sus sistemas fiscales.

Cabe sefalar que, de acuerdo con Merino
(2001), la asignacion Optima de potestades
tributarias debe obedecer a criterios de equidad
y eficiencia, teniendo en cuenta no solo la parte
impositiva sino también las responsabilidades
de gasto.* Por su parte, Herrera Gonzalez,
(2019) indica que, en materia fiscal, la
descentralizacion implica revisar qué facultades
0 responsabilidades tanto tributarias como
del ejercicio del gasto deben transmitirse
del gobierno central a los otros drdenes de

3 El aumento en los precios del petréleo y en la produccién
ocasionaron que la Ley de Coordinacion Fiscal tomara como
base la participacion en la recaudacion federal de 1978 y el
reparto generd un desequilibrio heredado en perjuicio de las
entidades que no tenian actividad petrolera.

4 De acuerdo con Merino (2001), en Canada, Alemania y
Australia, la transferencia de recursos federales a los estados
tiene en cuenta el diferencial de costos en la prestacion
de servicios publicos, asi como la capacidad recaudatoria.
El gobierno transfiere solo la diferencia entre lo calculado
para cada entidad y el promedio nacional, lo que impulsa la
recaudacion vy la eficiencia del gasto a nivel local.



gobierno, de manera que el Estado funcione de
manera eficiente, asi como los mecanismos que
eviten una multiple tributaciéon o la duplicidad
del gasto. En teoria, una de las ventajas de la
descentralizacidon es que los gobiernos locales
tienen un mejor conocimiento de la poblacién
receptora de los bienes y servicios publicos y
por ello podrian ejercer el gasto de forma mas
eficiente®.

Por otro lado, como sefiala el CEFP (2018),
el marco legal del sistema hacendario
federal en México es complejo y tiene vacios
importantes, por lo cual han sido necesarias
interpretaciones por parte de la Suprema Corte
de Justicia de la Nacién sobre la concurrencia
de las facultades fiscales y la distribucion de
los recursos publicos. El propio CEFP apunta
que la legislacion secundaria de la coordinacion
fiscal estd poco articulada y falta de claridad
al entrelazar la Ley de Disciplina Financiera, la
Ley de Coordinacion Fiscal, la Ley Federal de
Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria y el
Codigo Fiscal de la Federacién; ademas, indica
qgue no existen organismos de coordinacion
entre los tres érdenes de gobierno y quedan
ausentes los responsables de la fiscalizacion y
vigilancia de los recursos®.

A pesar del impulso que se ha dado a las
haciendas locales con las diversas reformas
que se han implementado, se mantiene la
precariedad en la recaudacion estatal. Existe
todavia un gran potencial en la recaudacién
que los estados pueden aprovechar, como en el
caso del impuesto sobre nédmina, la tenencia, la
enajenacion de bienes muebles y adquisicion de
vehiculos nuevos y hospedaje (Herrera Gonzalez
& Maya, 2017). En el cuadro 1 se resume el
aprovechamiento de las potestades tributarias
por parte de las entidades federativas.

5 Sin embargo, otro tipo de bienes y servicios publicos «puros»
invariablemente tienen que producirse y suministrarse por la
autoridad central.

6 Merino (2001) sefiala que la Reunién Nacional de Funcionarios
Fiscales y la Comision Permanente de Funcionarios Fiscales
deberian tener mas facultades para modificar aspectos del
SNCF.

Los estados podrian mitigar el problema de
escasez de recursos publicos con una mejor
recaudacion y el uso del total de sus facultades
impositivas disponibles; sin embargo, solo
algunos de ellos gravan el total de las actividades
y servicios que la legislacion permite.

Los municipios enfrentan ademas el problema
de disparidad entre sus funciones de gobierno
y sus capacidades financieras, por ejemplo, los
cambios demogréficos, la afluencia turistica;
asimismo, el aumento en la violencia y la
delincuencia ejercen presion sobre la prestacion
de servicios y bienes publicos.

Finanzas publicas en las entidades
federativas

México es uno de los paises de la Organizacion
para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos
(OCDE) con menor recaudacion subnacional,
con 0.9% del Producto Interno Bruto (PIB) en
2013, cuando el promedio de los paises de la
Organizacién fue de 4.9 por ciento.

Si no se atiende el problema de baja
generacion de ingresos propios, las entidades
federativas posiblemente no tendran la
capacidad financiera suficiente para sufragar
sus requerimientos de gasto y brindar los bienes
y servicios publicos que su poblacion demanda
(grafico 1).

La dependencia de los gobiernos locales
a los recursos federales promedia 84.2%
de 2000 a 2017. Los estados no han tenido
avances significativos en materia de ingresos
propios, por lo cual persiste la vulnerabilidad de
sus finanzas publicas ante crisis econdémicas,
desastres naturales y volatilidad de los precios
y produccién de petrdleo. Los ingresos propios
de las entidades federativas se ubicaron en
promedio en 12% en el mismo periodo en tanto
que los ingresos derivados de financiamiento
fueron de 3.7% (grafico 2).



Cuadro 1. Aprovechamiento de las potestades tributarias, 2015
a N -
Impuestos

b3
& 2 |E [
Q Q

-
4

Sobre los ingresos

Loterias, rifas, sorteos y
concursos

X | X X X X

Diversiones, espectaculos X

Ejercicio de profesiones y otras
actividades lucrativas

Cédulas por la prestaciéon de
servicios profesionales
“Cédulas por el otorgamiento
del uso o goce temporal

de bienes inmuebles,
arrendamiento y enajenacion de
inmuebles"
Enajenacion/adquisicion de
bienes muebles

Demasias caducas (casas de
empefio)

Actividades mercantiles e
industriales

Realizacion de actividades
empresariales

Actos, negocios juridicos e
instrumentos notariales

“Tenencia y rezagos de
tenencia o uso de vehiculos
automotores"

Sobre compraventa y
operaciones similares
Predial

Sobre adquisicion de inmuebles




Sobre produccion, el consumo y las transacciones

Prestacion de servicios de
hospedaje

X | X|X|X|X|X]| X |X| X | X X

Adquisicion/enajenacion de
vehiculos usados de motor

A la venta final de bebidas con
contenido alcohdlico

"Sobre venta de bienes cuya
enajenacion se encuentra
gravada por el IEPS”

Sobre operaciones contractuales nm m

“Sobre adquisiciones por
desincorporacion de bienes
ejidales"

“Sobre prestacion de servicios
de juegos con apuesta y
consumo"

Sobre néminas y asimilables

Sobre néminas X [ x| x|x|x|x| x [|x x | x x | x

Remuneraciones al trabajo
personal

X

Ecologicos

“Impuesto ambiental sobre la
extraccion y aprovechamiento X
de materiales pétreos"

Accesorios n X n X n nnn u unn
Otros impuestos X X I
Total (8 |11(8 7(7]11]8]8 6] 5107 ﬂ 8] 6 (9] 5|

Nota: x1: Impuesto sobre profesion médica y otras actividades; x2: Impuesto sobre honorarios y otras actividades; x3: Impuesto sobre remuneraciones al trabajo
personal no subordinado; x4: Sobre honorarios; x5: Impuesto al comercio de libros, periddicos y revistas; x6: Modernizacién de registros publicos; x7: Tenencia y uso de
vehiculos de hasta nueve afios modelo anterior; x8: Tiene dos impuestos: sobre el consumo y sobre transacciones; x9: El impuesto se llama: adicional para la ejecucion
de obras materiales y asistencia social.

Fuente: Herrera Gonzéalez y Maya (2017).



Grafico 1. Impuestos subnacionales como proporcion del PIB en paises de la OCDE, 2016 (porcentaje)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la OCDE, (2016).

Grafico 2. Composicion de los ingresos de las
entidades federativas, 2000-2017 (porcentaje)

100%
90%
80%
70%
60%
50%
40%
30%
20%
10%

0%

O 4 N M T W ONOWWOO - AN M 1 O N
O O 0O 0O 0O o0 o000 O o o o oA = = -
O O O O 0O O 0O O 0O OO0 O o0 o o o o o
N AN AN AN ANANANANANNANNANNANNANN
[l Participaciones [l Aportaciones
[ Financiamiento [l Otros
Fuente: Elaboracion propia con datos del Instituto

Nacional de Estadistica y Geografia ([INEGI], 2019b).

De acuerdo con el Instituto Belisario
Dominguez [IBD], (2019), las transferencias
de recursos federales o gasto federalizado son
el principal componente de los ingresos de
las entidades federativas y los municipios al
representar en promedio el 81.6% y 69.8% de
dichos ingresos, a 2016 respectivamente’.

El Ramo 28 Participaciones Federales se
constituye por recursos no programables y

7 Calculado con base en informacién de las Finanzas Publicas
Estatales y Municipales del INEGI, (2019b).
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no etiquetados desde la federacidon para un

fin especifico y dependen de la recaudacion
tributaria y petrolera observada en el transcurso
del ejercicio fiscal.

Por otro lado, las Aportaciones Federales
tienen como fin asignar recursos etiquetados
en proporcion directa a los rezagos vy
necesidades que observan las entidades
federativas y municipios en materia de salud,
educacion, infraestructura, seguridad publica,
desarrollo social, entre otros. A diferencia de
las Participaciones Federales, las Aportaciones
Federales son parte del gasto programable y no
dependen de la recaudacion observada.

De forma adicional a las Participaciones
y Aportaciones Federales, las entidades
federativas y sus municipios reciben recursos
por Convenios de Descentralizacién vy
Reasignacion con el Gobierno Federal, del Gasto
Federalizado identificado en el Ramo 23 y de
la Proteccién Social en Salud. En general, el
objetivo de dichos recursos es descentralizar
funciones mediante acciones de colaboracion y
coordinacion entre las dependencias federales
y los gobiernos de las entidades federativas y
apoyar la ejecucion de programas federales.

La distribucién de los recursos federales a las
entidades privilegia significativamente el criterio
del nimero de habitantes y marginalmente



incentiva el esfuerzo recaudatorio® y el
crecimiento econdmico. Lo anterior es resultado
de que las formulas garantizan la mayor cantidad
de recursos a los gobiernos bajo la inercia de
féormulas pasadas y sélo una proporcién menor
se ha dedicado al impulso de los incentivos que
se pretendia alcanzar los cuales, en su mayor
parte, estan ponderados por el componente
poblacional.

Si bien el componente poblacional puede
ser valioso porque promueve la equidad en la
asignacion de recursos, no tiene en cuenta las
diferencias que existen respecto de su estructura,
necesidades, capacidad fiscal o costos en la
prestacion de servicios (Merino, 2001).

En lo que se refiere a los egresos, entre los
rubros que han perdido participacién dentro del
total se encuentran los servicios personales, los
cuales pasaron del 25.4% al 20.1% del total
de 2001 a 2017. Del mismo modo, la inversion
publica redujo su participacién en el total del
gasto al pasar de 7.1 a 3.7% (luego de haber
alcanzado hasta 9.8% en 2009).

En tanto, entre los capitulos de gasto que
incrementaron su participacion en los egresos
brutos se encuentran las transferencias,
asignaciones, subsidios y otras ayudas que
pasaron de 35.6% a 43.0% en el mismo
periodo. También aumentaron los recursos
destinados a la deuda publica al pasar de 2.0%
a 7.5% (grafico 3).

En lo que se refiere a la deuda publica
de las entidades federativas y municipios,
esta representaba el 1.9% del PIB en 2001
y el 50.9% de las participaciones; en 2013
alcanzé el 3.1% del PIB y el 90.7% de las
participaciones. A partir de ese afio ha mostrado
una tendencia decreciente y en 2018 el saldo
de los financiamientos se ubicé en 2.7% del PIB
y 71.3% de sus participaciones (grafico 4).

8 El incentivo no es tan grande dado que la formula considera
el crecimiento de la recaudacidn de los tres afios anteriores
a la fecha en que se realiza el célculo para la asignaciéon de
participaciones. Esto implica que un bajo esfuerzo recaudatorio
de la administracion anterior puede limitar los recursos del
gobierno entrante. Ademas, considerando que el célculo de
la eficiencia recaudatoria se realiza con un promedio modvil,
grandes esfuerzos se ven poco compensados, ya que esta
técnica suaviza los crecimientos de la recaudacion.

Grafico 3. Capitulos de gasto como proporcion de
los egresos brutos (porcentajes)

O = N M ¥ 1D O N 0 O O « N M < 1 O N
O ©O 0O 0o 0o oo oo 9o d A A A3 A A =
©O O O O O O 0O O 0O o O o o o o o o o
N N NN NN AN AN NN N AN NN NN NN

[l Servicios personales [l Transferencias, asignaciones,

subsidios y otras ayudas

[ Inversion publica M Recursos asignados | Otros

a municipios

Nota: Incluye los egresos de la Ciudad de México.

Fuente: Elaboracidn propia con datos del Banco de
Informacién Econdmica [BIE], (INEGI, 2019a).

Grafico 4. Saldo de los financiamientos de
entidades federativas, municipios y sus entes
publicos respecto al PIB y a sus participaciones
(porcentajes)
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Fuente: Elaboracién propia con informacién del Registro
Publico Unico, Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
([SHCP], 2019) al cuarto trimestre de 2018.

La tasa de interés promedio a la cual
se endeudaron las entidades federativas y
municipios ha mostrado cierta volatilidad entre
2001 y 2018, con minimos de 5.5% observados
entre 2014 y 2015 y maximos de 11.2% en
2005. Al cierre de 2018 dicha tasa promedio
fue de 9.2 por ciento.



Grafico 5. Tasa de interés promedio total de
las obligaciones financieras de entidades
federativas, municipios y organismos (tasa de
interés nominal anual)
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Nota: De 2016 en adelante corresponden a las tasas de
interés de las entidades y sus organismos, no de los
municipios.

Fuente: Elaboracion propia con informacién del Registro
Publico Unico al cuarto trimestre de 2015, 2016, 2017 y
2018, (SHCP, 2019).

En tanto, el plazo promedio al que se coloca
la deuda publica de las entidades federativas
se ha incrementado a lo largo del periodo
de estudio, al pasar de 9.6 a 14.7 afios. No
obstante, existe una gran disparidad entre
entidades pues existen algunas cuyo plazo ha
llegado a ubicarse en mas de 25 afios hasta
otras cuyo plazo es menor a los cinco afos.

Grafico 6. Plazos promedio de las obligaciones
financieras de entidades federativas, municipios y
organismos. Promedio nacional y valores maximos

y minimos (afos)
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Nota: De 2016 en adelante corresponden a los plazos de las
entidades y sus organismos, no de los municipios.

_Fuente: Elaboracion propia con datos del Registro Plblico
Unico al cuarto trimestre de 2015, 2016, 2017 y 2018
(SHCP, 2019).

Consideraciones finales

El federalismo fiscal mexicano se ha
construido improvisadamente bajo una ldgica
fundamentalmente politica, atendiendo
primordialmente exigencias gubernamentales
de las entidades federativas y municipios
dejando de lado las necesidades de la poblacion
y el desarrollo econdmico y social.

Esta ldgica politica es explicita en las
ocasiones en las cuales se han realizado
reformas fiscales, cuando las formulas del
Ramo 28 Participaciones Federales y del
Ramo 33 Aportaciones Federales de la Ley de
Coordinacién Fiscal se han modificado bajo
la premisa de que las entidades federativas
y municipios reciban al menos los mismos
recursos que recibian antes de la modificacion.

Ante esta problematica, es necesario
replantear la relacion entre el Gobierno Federal,
las entidades federativas y municipios, es decir,
reevaluar sus competencias de ingreso y gasto
de manera eficiente en términos econdémicos,
considerando el tipo de bienes y servicios que
se proporcionaran y de acuerdo con el grado de
cercania con la poblacién, lo que estableceria
tanto la dimensién de los érdenes de gobierno
como del nivel éptimo de centralizacion-
descentralizacion del Estado.

Con base en las competencias de gasto
definidas, se deberian reevaluar y reasignar
las potestades tributarias optimas con criterios
objetivos, acordes con las competencias de
gasto y capacidad administrativa de cada orden
de gobierno.

Es probable que en principio existan
desbalances en cuanto a las competencias de
gasto y potestades tributarias, por lo cual seria
necesario un sistema de transferencias que
compense dichos desbalances y que genere
incentivos a los gobiernos subnacionales
para mejorar su eficiencia recaudatoria y
administrativa que redunde en una mayor
autonomia.

Una vez redisefiado el sistema de
competencias y potestades, se tendria que crear



un capitulo en la CPEUM que se denominaria Del
Federalismo, donde se establezcan claramente
los objetivos de este no solo en el &mbito fiscal,
sino también en el politico, social y ambiental,
por mencionar algunos, asi como una ley
secundaria que reglamente aspectos especificos
del capitulo constitucional.

Es necesario considerar que las entidades
federativas y municipios no son entes sociales
y econdmicamente aislados (aunque su estatus
politico asi lo indique). Las interrelaciones
creadas entre municipios del mismo estado o
de diferentes estados y entre estados hacen
necesario replantear el federalismo para
considerar estas relaciones con un enfoque
regional y de polos de crecimiento.

El papel del Gobierno Federal y del SNCF
seria el de reguladores, con el compromiso
constitucional de alcanzar equilibrios regionales
gue generen un desarrollo homogéneo entre
los individuos mediante una mejor provisién de
servicios publicos.

En algunos casos, incluso algunos municipios,
podrian ceder la recaudacién del impuesto
predial al gobierno estatal, mediante convenio,
a cambio de obtener una parte del Fondo de
Fomento Municipal y eliminar con ello algunos
problemas relacionados al ciclo politico y costos
administrativos de la recaudacion de dicho
impuesto.

También, es indispensable que las tesorerias
y 6rganos locales de recaudacion cuenten con un
servicio civil de carrera para no verse afectadas
por cambios politicos y que se generen mejores
estrategias de recaudacién y ejecuciéon del
gasto.

Se requiere, ademas, fortalecer y otorgar
autonomia a las entidades locales de fiscalizacion
con personal capacitado y profesional, el cual
vigile el correcto uso de los recursos estatales
y que no esté expuesto a los ciclos politicos
locales.

Un elemento adicional por considerar es la
inclusion de impuestos ambientales para elevar
la recaudacion local y que generalmente queda
fuera de las discusiones en la materia. No debe

dejarse de lado la transparencia y rendicién de
cuentas a fin de que los contribuyentes conozcan
el origen y destino de los recursos publicos, el
fortalecimiento de la ética profesional de los
funcionarios fiscales y la introduccién de nuevas
tecnologias.
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Institucionalidad democratica y desarrollo
estatal: Tendencias globales en las
desigualdades estatales

El objetivo de este trabajo es analizar el nivel
de desarrollo institucional democratico en las
entidades federativas del pais para identificar,
entre otros aspectos, las principales diferencias
y brechas entre estados. Asimismo, identificar
la vinculacion del desarrollo institucional
estatal con otras variables de desarrollo local,
especificamente el Producto Interno Bruto
(PIB) per cépita, la pobreza y la desigualdad.
La principal fuente de informacién sera el indice
de Desarrollo Democratico (IDD) entre 2010 y
2018, medicidn que busca integrar en un solo
indicador un conjunto de variables asociadas
con el desarrollo democratico de los paises,
tanto en su ambito econdmico y social, como
institucional.

Instituciones, democracia y desarrollo
socioecondmico

En tanto reglas, formales o informales, que
dotan de regularidad, reducen la incertidumbre
en las interacciones sociales y les dan parsimonia
y predictibilidad, las instituciones facilitan la
cohesion social, el crecimiento econdmico,
contribuyen a canalizar el conflicto y, en suma,
favorecen el desarrollo social y econdmico de las
sociedades (North, 2014; Ostrom, 2011; March
& Olsen, 2008, entre otros). Asi, las instituciones
desempefan un papel crucial para una amplia
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diversidad de interacciones y ambitos de la
vida publica, y son por ello determinantes para
ambitos que van del crecimiento econdmico,
al desarrollo humano, la vida en democracia,
la legalidad, el Estado de derecho o la justicia
(Stiglitz, 1990; Ayala, 1999; O’Donnell, 1994;
Portes, 2006).

En esta logica, el desarrollo no es solo
consecuencia del uso y aprovechamiento de
la dotacion de recursos naturales con que
cuenta un pais, del impulso al llamado capital
humano, del intercambio comercial de bienes
y servicios, o de la inversidn, sino el resultado
de los arreglos institucionales, generados al
interior de una sociedad o adaptados de otros
contextos, que hacen posible la coordinacion
de incentivos y esfuerzos para aprovechar, de
forma sustentable, recursos, capitales y bienes
(Stiglitz, 1990; Ayala, 2000).

Dado el amplio consenso sobre la importancia
de las instituciones para todo tipo de interaccion
humana, buena parte de su estudio se ha
abocado en analizar no tanto su importancia,
para la vida social, politica, econdmica o
cultural, sino en qué grado, sobre qué ambitos
y temas, por medio de qué mecanismos y
bajo qué condiciones influyen (March & Olsen,
2008). La agenda de investigacién se ha
dedicado entonces a comprender cémo las
instituciones influyen en los diferentes espacios
de la interaccion humana, incluyendo la relacion
entre las instituciones y el desarrollo.

Pocas relaciones han sido tan estudiadas

en las ciencias sociales como la que
vincula al desarrollo econdmico y social
con las instituciones, y en particular con



las instituciones democraticas (Przeworski,
Alvarez, Cheibub & Limongi, 2000). A pesar de
gue se han identificado minimos de desarrollo
socioecondmico necesarios para el arraigo de la
democracia (Przeworski et al., 2000), es menos
claro cual es el tipo de relacion causal que existe
entre ellas: el desarrollo econémico favorece el
desempeno de la institucionalidad democratica,
0 es la democracia y sus instituciones las que
generan las condiciones para el crecimiento y
desarrollo sostenidos. Ya sea por correlacion o
vinculacién causal, la asociacion entre desarrollo
y democracia depende mucho de cédmo se les
defina, las variables que se consideren y el
contexto sociocultural en que dicha relacidén
tiene lugar en el tiempo.

El andlisis que se hace en este trabajo
ofrecera, precisamente, algunos elementos para
la reflexién sobre el papel de las instituciones
en el desarrollo, en este caso a nivel estatal,
y la vinculacidon entre la institucionalidad
democratica y el desarrollo socioeconémico.

Sobre el Indice de Desarrollo
Institucional Democratico

Para analizar el desarrollo institucional
democratico en las entidades federativas,
materia de este trabajo, se tomara como
indicador central el llamado Subindice de
Democracia de las Instituciones, y que para
los fines de este estudio se le denominara
simplemente indice de Desarrollo Institucional
Democratico (iDID), y que forma parte del
indice de Desarrollo de la Democracia (IDD)
(Fundacion Konrad Adenauer Stiftung, Polilat,
INE, Confederacién USEM [Uniéon Social de
Empresarios de México], Centro de Estudios
Politicos y Sociales [Ceros] & El Colegio de
México [CoLmex], 2018). Esta es una medicion
que se viene aplicando en México anualmente
y para las 32 entidades federativas de México
desde 2010 (con excepcién de 2016).

El iDID, como se le denominara aqui, tiene
valores que van de 0, el mas bajo, a 10, el valor
mas alto. Estd integrado por 14 indicadores,

agrupados en cuatro variables y dos factores
correctivos. Las variables son las siguientes:

a) Percepcion de la corrupcion

b) Pluralidad de la representacién politico-
partidista en los congresos estatales

c) Desestabilizacion de la democracia. Esta
variable se trata de medir a partir de tres
indicadores: i) existencia de minorias/
mayorias organizadas sin representacion
politica (no se consideran grupos u
organizaciones anti-sistema que usan
la violencia armada); i) victimas de
violencia politica y aquella vinculada al
crimen organizado, vy iii) existencia de
organizaciones armadas y de delincuencia
organizada (este ultimo indicador funciona
como correctivo de los otros dos).

d) Rendicién de cuentas, horizontal y vertical.
La rendicion de cuentas de tipo horizontal
que comprende esta variable agrupa:
mecanismos de eleccién de los jueces de los
tribunales supremos de justicia estatales;
mecanismos (existentes y utilizados)
de democracia directa; la existencia y
desempefio de las comisiones estatales
de derechos humanos, y la existencia y
desempefo de érganos de control externo
(contralorias o auditorias sociales, y del
sector privado y/o civico). En la rendicién de
cuentas vertical o social, se busca capturar
identificando las condiciones prevalecientes
para el ejercicio de una prensa libre
(incluyendo la cantidad de periodistas
victimas de violencia), y por medio del indice
Nacional de Organos Garantes del Derecho
de Acceso a la Informacion (INOGDAI),
que mide el nivel de cumplimiento de las
funciones propias de los 32 Organismos
Garantes de Transparencia en los estados
del pais.

Una vez que se agregan las cuatro variables
anteriores, se aplican dos factores adicionales
que buscan corregir o ajustar el IDD en funcion
de la existencia o ausencia de dichos factores.
Estos son:



a) Anormalidad democratica. Medida a
partir de la presencia o ausencia de crisis
institucionales, entendidas estas como:
incapacidad para resolver problemas
agudos; renuncia de gobernantes y entrada
de gobiernos provisionales; carencia de
representatividad de los poderes publicos.

b) Intervencion del Gobierno Federal. Con la
aplicacion de este factor, se descuenta del
indice previamente calculado un porcentaje
si se registré en un periodo determinado el
envio de fuerzas armadas y/o de seguridad
del ambito federal al estatal.

A partir de este conjunto de variables y
factores se analizard, para las 32 entidades
federativas en el periodo de 2010 a 2018, las
desigualdades y brechas observables en cuanto
a la calidad de la institucionalidad estatal. En un
segundo momento del andlisis se identificaran,
para el ano 2018 (el mas reciente en la fuente
de informacion), vinculos y asociaciones
generales, a partir de estadistica descriptiva,
entre el iDID de las entidades y tres variables
socioeconomicas, todas ellas también recogidas
por el IDD: PIB per capita, desigualdad de
ingreso y pobreza.

El iDID y el IDD del que se deriva, tiene al
menos tres ventajas para los propdsitos de este
trabajo. En primer lugar, concibe a la democracia
y al desarrollo democratico de forma amplia
y diversa. El niumero y tipo de variables que
contempla el iDID permite nutrir el analisis con
una heterogeneidad de indicadores tal que hace
posible aproximarse a captar distintas facetas y
ambitos del desarrollo institucional. En segundo
lugar, las variables que incorpora el iDID
también permiten seguir su comportamiento
en un plazo de tiempo, de 2010 a 2018 (con
excepcion del 2016, cuando no se elabord el
indice), en el cual se pueden observar, de ser
el caso, cambios significativos. En tercer lugar,
el iDID desagrega la informacion de sus 14
indicadores para las 32 entidades federativas
del pais, lo que es especialmente relevante para
los fines de este anélisis; no son muchas las
fuentes de informacion que desagregan datos
para todas las entidades federativas en materia
de desarrollo institucional.

Entre las desventajas del iDID, la principal
es que, como todo indice o medicién agregada,
integra en una sola métrica variables e
indicadores que pueden estar correlacionados
entre ellos, ganando capacidad de sintesis de
un fendmeno y —al menos en apariencia—
alcance en la medicion del fendmeno, pero
no necesariamente ganando al mismo tiempo
precision. Adicionalmente, los indices y la
clasificacion estatal en la que desembocan,
genera retos de interpretaciéon en cuanto al
significado y valor real de las diferencias, a
veces minimas, en el puntaje entre estados,
mas alla de los beneficios explicativos que dicha
clasificacion permite. Todo ello requiere, por
tanto, de cuidado en la lectura e interpretacion
de los datos.

Brechas en la institucionalidad
democratica de las entidades federativas

En el cuadro 1 se pueden observar los resultados
del iDID para las 32 entidades federativas
de México, de 2010 a 2018, asi como dos
indicadores que buscan medir las brechas y
dispersion de resultados entre estados para
cada afo en la serie historica. A continuacion,
se analizan estos resultados, primero para el
afio de 2018 y posteriormente para el conjunto
de la serie (cuadro 1, mapas 1y 2).

Existe un pronunciado déficit o baja calidad
institucional medida por el iDID en todas
las entidades del pais para 2018: solo tres
entidades (Nayarit, Aguascalientes y Yucatan)
superan los 5 puntos en la escala del iDID,
que oscila entre 0 y 10. Once entidades se
ubican en el cuartil mas bajo (0-2.5 puntos)
y 13 estados estan ubicados en un nivel de
desarrollo institucional minimo. Todo ello hace
que el valor promedio del iDID para 2018 sea
de solo 3.234, 12.2% menos que en 2017 y
el puntaje mas bajo obtenido en materia de
desarrollo institucional desde 2010 (5.438),
cuando se inicié la medicion del IDD (Fundacién
Konrad Adenauer Stiftung et al., 2018).



Cuadro 1. Evolucion histérica del Indice de Desarrollo Institucional Democratico en las entidades
federativas de México, 2010-2018

| 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2017 | 2018 _

Aguascalientes 7.601 7.087 6.576 5.054 4.86 5.181 5.98 5.319
Baja California 4.87 3.65 4.238 3.964 5.537 5.111 3.621 3.764
Baja California Sur 7.447 6.538 8.485 6.917 3.581 2.833 4.323 3.457
Campeche 6.827 4.034 4.104 3.229 3.271 3.243 4.044 4.621
Chiapas 3.636 2.882 2.494 2.842 2.808 2.959 3.681 2.33

Chihuahua 2.989 2.173 2.068 3.577 3.639 3.954 0.581 0.521
Ciudad de México 7.403 5.021 5.026 4.472 5.246 4.184 3.419 2.353
Coahuila 5.275 3.6 3.484 4.118 3.369 3.668 5.389 4.484
Colima 7.1 6.137 7.281 4.809 3.58 4.16 4.308 4.197
Durango 5.519 4.496 5.242 4.544 3.163 3.711 4.637 2.934
Guanajuato 6.897 6.28 6.808 5.767 5.886 5.886 3.682 4.271
Guerrero 3.362 1.76 1.269 1.723 2.147 0.392 2.216 1.878
Hidalgo 6.652 5.853 5.931 5.552 5.663 6.413 4.357 4.435
Jalisco 4.732 3.692 5.107 4.121 3.403 4.01 4.534 3.638
México 5.901 3.351 4.137 2.977 3.356 3.774 2.025 2.306
Michoacan 4.817 3.552 3.458 3.196 1.694 2,177 2.409 3.046
Morelos 6.726 4.645 4.307 3.347 2.047 2.141 0.569 0.535
Nayarit 6.305 6.471 4.991 5.71 5.3 5.172 5.832 5.502
Nuevo Ledn 4.892 3.111 3.28 3.052 3.391 4.599 3.963 3.807
Oaxaca 3.263 3.479 3.539 3.836 2.548 2.863 2.799 2.747
Puebla 4.163 5.932 4.904 2.765 2.134 2.339 2.04 1.889
Querétaro 5.261 3.984 4.563 4.868 4.766 3.577 5.339 4.628
Quintana Roo 5.825 4.46 4.464 3.464 2.804 3.587 1.382 1.238
San Luis Potosi 5.946 4.47 4.29 3.635 2.992 3.865 4.077 2.556
Sinaloa 4.51 3.243 2.494 2.951 2.415 2,331 3.521 4.143
Sonora 5.498 4.607 3.952 3.172 2.899 4.203 1.025 0.74

Tabasco 5.014 4.554 4.912 4.22 3.541 3.561 5.667 4.042
Tamaulipas 5.755 3.8 3.436 3.43 3.523 3.647 5.233 3.865
Tlaxcala 6.78 6.149 6.592 6.058 6.434 6.58 5.488 3.922
Veracruz 1.927 3.832 4.125 2.625 2.144 2.628 0.79 0.686
Yucatan 6.256 4.947 6.827 7.54 7.738 7.702 5.843 5.14

Zacatecas 4.872 5.333 4.876 3.413 2.65 2.817 5.153 4.487
Promedio iDID 5.438 4.473 4.602 4.092 3.704 3.852 3.685 3.234
Promedio IDD 5.828 4.985 5.505 5.037 5.015 5.63 4.771 5.01

Brecha 10-320 5.674 5.327 7.216 5.817 6.044 7.31 5.411 4.981
Desviacién estandar 1.41 1.32 1.58 1.31 1.45 1.47 1.66 1.45

Nota: Los valores del iDID van de 0, el mas bajo o menor desarrollo institucional, a 10, el mas alto o mayor desarrollo
institucional. En color verde se sombrean los cinco resultados mas altos en cada afio y estdn sombreados en naranja los
cinco resultados mas bajos. Las cifras en negritas corresponden a los resultados por debajo del promedio del iDID en cada
afo. La cifra que sefala la brecha entre el lugar 1 y el 32 es la resta de puntaje entre ambos: a mayor puntaje, mayor
brecha y viceversa. El promedio IDD corresponde a la media del Indice de Desarrollo Democratico, que integra al subindice
de Desarrollo Institucional y otros tres subindices.

Fuente: Elaboracién propia con base en Fundacion Konrad Adenauer Stiftung et al., (2018).



Mapa 1. Indice de Desarrollo Institucional por estados, 2010
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Fuente: Elaboracion propia con base en Konrad Adenauer Stiftung et al., (2018).

Mapa 2. indice de Desarrollo Institucional por estados, 2018
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Fuente: Elaboracion propia con base en Konrad Adenauer Stiftung et al., (2018).



En 2018, Nayarit alcanza el puntaje mas alto
(5.502), seguido de Aguascalientes (5.319),
Yucatan (5.14), Querétaro (4.628) y Campeche
(4.621). La posicion de Nayarit en el primer lugar
de la clasificacion en este afio obedece menos a
los méritos de su propio desarrollo institucional
que al deterioro de otras entidades que han
mostrado, histéricamente, mejores resultados
en el iDID. De hecho, Nayarit disminuye en
su nivel de desarrollo institucional entre 2017
y 2018 (5.6%) pero en una proporcién menor
que Yucatan (12%), Aguascalientes (11%) o
Querétaro (13.3%).

En el extremo contrario, entre los de mas
bajo desarrollo institucional, se encuentran los
estados de Chihuahua (0.521), Morelos (0.535),
Veracruz (0.686), Sonora (0.74) y Quintana Roo
(1.238). Estos cinco estados también obtuvieron
en 2017 los niveles mas bajos de desarrollo
institucional. Destaca Morelos en términos
de su permanencia entre los cinco estados
con mas bajo nivel de desarrollo institucional
desde 2014. Guerrero, que entre 2010 y 2015
se habia ubicado entre los niveles mas bajos
de institucionalidad democratica en el pais, se
ubicé en 2018 solo ligeramente por arriba de
Quintana Roo, y es la entidad federativa con los
niveles persistentemente mas deteriorados en
desarrollo institucional en la serie histérica del
iDID.

Al ser la capital del pais, sede de los Poderes
de la Unién y centro de la actividad econdmica
y cultural del pais, resulta de interés que la
Ciudad de México obtuvo en 2018 un resultado
en el iDID por debajo del promedio nacional,
que de cualquier forma ya es bajo: 2.353 vs.
3.234 puntos. La Ciudad de México presenta
un declive en la calidad de su institucionalidad
democratica desde al menos el 2014 (5.246);
entre ese afio y 2018 ha perdido 55% en el
valor de su iDID.

A continuacion, se hace un breve recuento
de los resultados de algunos de los indicadores
especificos que integran el iDID y que destacan
entre el conjunto de variables que lo conforman.
La percepcion de corrupcion se encuentra
extendida por todo el pais, sin un padrdn
regional nitido. De acuerdo con la Encuesta

Nacional de Calidad e Impacto Gubernamental
(ENCIG), a nivel nacional, 88.3% de Ia
poblacion de 18 afios y mas considera que la
corrupcion, en sus respetivos estados, es muy
frecuente o frecuente (Instituto Nacional de
Estadistica y Geografia [INEGI], 2018). Los
rezagos en la puesta en marcha de los sistemas
estatales anticorrupcion y las dificultades para
implementar medidas efectivas de prevencion
y atencion a la corrupcién contribuyen a estos
resultados. La intensa alternancia politica en
afos recientes! poco parece estar contribuyendo
a mejorar este indicador.

En cuanto a pluralidad politico-partidista
representada en los congresos estatales, en
general, la cantidad de partidos politicos que los
integran oscila entre dos y cinco. Desde 1991,
mas de 20 partidos han perdido su registro a
nivel federal. A nivel estatal no existen partidos
politicos con influencia significativa en la vida
politica local, lo que esta vinculado con las reglas
electorales de los estados y la competencia entre
los partidos locales y los nacionales. El resultado
del indicador de pluralidad politica partidista
en los congresos sugiere que hay un balance
adecuado, en tanto no hay una fragmentacion
ni polarizacion en cuanto al nimero de partidos
representados en los congresos estatales.

En cuanto a rendicidn de cuentas, Veracruz
aparece en 2018 en el nivel mas bajo, debido
sobre todo al efecto del indicador de libertad de
prensa. Ademas, en el conjunto de indicadores
de desarrollo institucional, esta entidad se
ubicé siempre apenas por encima del promedio
nacional y no tiene resultados positivos en
ningun indicador.

El indicador que mejores resultados muestra
en 2018 en casi todos los estados es el de
eleccion de jueces de tribunales superiores de
justiciay mecanismos de democracia directa. Los
indicadores que peores resultados tienen son la
existencia de comisiones de derechos humanos
estatales y casos presentados ante ellas, asi

1 En 2015 y 2018 la tasa de alternancia en la Camara de
Diputados fue de 57.2% de las curules, la del Senado en
2018 fue de 82.3% de los escafios, y en las gubernaturas (36
elecciones entre 2015 y 2018) fue de 63.9 por ciento.



como, la existencia y desempefo de érganos de
control externo (contralorias sociales, érganos
de vigilancia ciudadanos, auditorias externas).
Esto implica que la institucionalidad estatal
relacionada con el control civico del desempefio
gubernamental y la defensa de los derechos
humanos es fragil o incluso inexistente.

En el indicador de Desestabilizacion de
la democracia (que incluye la existencia
de mayorias o minorias organizadas sin
representacién politica, asi como de victimas
de la violencia politica, y corrige de acuerdo con
la existencia o no, de organizaciones armadas y
de delincuencia organizada), los resultados para
2018 indican que el Unico estado en condiciones
bajas de desestabilizacion es Yucatan. Le sigue
un pufiado de estados en el centro (Hidalgo,
Tlaxcala y Querétaro), en el sureste (Quintana
Roo) y en el norte del pais (Coahuila), con
bajas condiciones de desestabilizacion de
la democracia. Lo mas significativo de este
indicador es que la gran mayoria de los
estados del pais registran condiciones altas de
desestabilizacion de la democracia, asociado
sobre todo con la existencia de victimas de la
violencia politicay la presencia de organizaciones
criminales, sobre todo, pero no exclusivamente,
vinculadas con el narcotrafico.

Un andlisis regional de conjunto indica
que las entidades con mejor puntuacién en
desarrollo institucional se encuentran sobre
todo en la regién Sureste. La regién Centro
es la que presenta, comparativamente, la
peor calificacion de desarrollo institucional
democratico: cuatro estados (Puebla, Morelos,
Estado de México y Ciudad de México) de los
seis estados (incluyendo Hidalgo y Tlaxcala)
de esta region tienen minimos de desarrollo
institucional.

El descenso generalizado en los niveles de
desarrollo institucional entre las entidades del
pais en 2018, aunado a cifras de dispersion de
dichos niveles, sugieren cierta homogeneidad
en los resultados: la brecha entre el primero y el
ultimo lugar —Nayarit y Chihuahua— es de 4.9
puntos, la mas baja en toda la serie historica,
desde 2010, y la desviacién estandar es de
1.45, también comparativamente baja en el

periodo, aunque bastante homogénea en todos
los afios. Estos datos estarian indicando que
la baja calidad en la institucionalidad local en
2018 no solo disminuyd en algunas entidades y
como promedio, para el universo total, sino que
lo hizo sin excepciones significativas. En otras
palabras, habria una convergencia estatal hacia
una baja calidad institucional en 2018.

Teniendo en cuenta el conjunto de resultados
de desarrollo institucional entre 2010 y 2018
para todas las entidades federativas, sobresalen
tres estados por su consistencia en obtener
niveles en el iDID comparativamente mejores
que el resto: Aguascalientes, Yucatan y Tlaxcala
(aunque en este Ultimo caso se observa una
caida pronunciada entre 2017 y 2018, de
28.5%). Guanajuato es otro estado que a lo
largo de la serie histdrica ha observado un patrén
de desarrollo institucional comparativamente
mejor que el resto de las entidades del pais,
ubicandose entre los primeros cinco lugares
entre 2010y 2015, con un iDID siempre cercano
0 superior a 6 puntos. Pero en 2017 y 2018
registré una pérdida significativa en su calidad
institucional, registrando un iDID inferior a
5 puntos e incluso por debajo del promedio
nacional en 2017.

La institucionalidad democratica
y su vinculacion con variables
socioeconémicas

Se hace a continuacién un ejercicio de analisis
basico asociando el iDID con tres variables
socioecondmicas: ingreso por persona (PIB per
capita), pobreza (porcentaje de la poblacion que
vive debajo de la linea de pobreza) y desigualdad
(Coeficiente de Gini). Estas tres variables y los
respectivos indicadores seleccionados, permiten
ubicar a las entidades federativas en el contexto
de su desarrollo socioeconémico y son una
forma de aproximarse a caracterizar y observar
las diferencias en los niveles de vida y acceso a
oportunidades entre los estados. El ejercicio de
asociacion de estas variables con el iDID busca
identificar patrones reconocibles que sefialen
el tipo e intensidad de la vinculacién entre el



desarrollo institucional y el socioeconémico

entre las entidades federativas.

La relacion entre el iDID y los indicadores de
ingreso per capita, pobreza y desigualdad de
ingreso denotan un patréon deseable para este
tipo de variables: niveles altos de desarrollo
institucional tienden a estar asociados
positivamente con ingreso per capita alto y
pobreza baja, y con menor desigualdad, es
decir, a medida que el desarrollo institucional
aumenta, este se relaciona con mayor PIB por
persona, menor pobreza y menor desigualdad
(graficos 1-3).

Grafico 1. Desarrollo institucional y PIB per capita
estatal (miles de pesos de 2013), 2018
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Nota: El coeficiente de correlacidén es de 0.2363.

Fuente: Elaboracién propia con base en Fundacién Konrad
Adenauer Stiftung et al., (2018) y Provencio, Garcia, y
Burgos, (2019).

Grafico 2. Desarrollo institucional y poblacion bajo
linea de pobreza (porcentaje), 2018
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Nota: El coeficiente de correlacion es de (-)0.2732.

Fuente: Elaboracién propia con base en Fundacién Konrad
Adenauer Stiftung et al., (2018) y Consejo Nacional de
Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social [ConevaL],
(2018).

Grafico 3. Desarrollo institucional y desigualdad de
ingreso, 2018
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Nota: La desigualdad de ingreso se mide a partir del
Coeficiente de Gini, cuyos valores fluctian entre 0, que
indica mayor igualdad, y 1, que indica mayor desigualdad.
El coeficiente de correlacion es de (-)0.1460.

Fuente: Elaboracion propia con base en Fundacién
Konrad Adenauer Stiftung, (2018) y Conevar, (2019).

Sin embargo, y esto es igualmente
importante, en los tres casos —ingreso,
pobreza y desigualdad— no parece haber
una relacién estrecha con los niveles de iDID
por entidad federativa, como lo sugieren los
coeficientes de correlacién para cada variable:
0.2363, -0.2732 y -0.146, respectivamente.



En otras palabras, aunque hay indicios de
una correlaciéon positiva entre desarrollo
institucional e ingreso per capita, y negativa
entre aquella variable y pobreza y desigualdad
—una relacion sin duda deseable—, hay otros
factores y variables que estarian explicando
la vinculacion entre desarrollo institucional y
desarrollo socioeconémico. éCudles pueden ser
esos factores y variables?, a continuacion, se
plantean algunas posibles respuestas que, en
este espacio y por el momento, constituyen
solo rutas futuras de analisis.

En primer lugar, el iDID no captura variables
de la institucionalidad estatal que pueden ser
tanto o mas determinantes para el desarrollo
socioeconomico de la poblacién, como las
capacidades institucionales para disefar,
implementar y evaluar politicas de desarrollo
en el ambito local. Al no captar estas variables,
la correlacion entre el iDID y los indicadores
socioecondmicos se muestra poco estrecha.
Por supuesto que la pluralidad politica, la
democracia directa, la estabilidad en la vida
institucional, la rendicion de cuentas o la
percepcion de corrupcion son fundamentales
para alcanzar mayores niveles de desarrollo
socioeconomico; sin aquellas, estos serian
inviables. Una mejor representacion politica
deberia ayudar a mejorar las condiciones de
pobreza y desarrollo social. Pero entre una y
otras se encuentran las capacidades estatales
para traducir la voluntad popular expresada
en las urnas en decisiones de politica que
beneficien a la poblacion, sobre todo a la que se
encuentra en situacién de mayor vulnerabilidad
y COn menor acceso a recursos basicos. Dichas
capacidades no estan reflejadas en el iDID,
dado que no es su propdsito incorporarlas en el
propio indice.

Al respecto, seria pertinente revisar y
contrastar con el iDID, por ejemplo, los
resultados que recientemente ofrecio el informe
de 2019 del Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo en México sobre capacidades
institucionales municipales para el desarrollo
(PNUD, 2019). Por otro lado, convendria
analizar también el desarrollo institucional
democratico contrastando sus resultados con

los de los estudios elaborados por el ConevaL
(2016) en materia de evaluacién de programas
sociales a nivel de entidades federativas, que
han mostrado una extendida dispersion y
fragmentacién de esfuerzos de atencién a muy
diversos tipos de poblacion, en muchos casos
con intencionalidad politico-clientelar. En este
caso, la idea seria identificar en qué medida los
niveles de iDID de los estados se correlacionan
con los resultados de la evaluacion de la
institucionalidad de los programas sociales que
implementan los gobiernos estatales.

Por otro lado, conviene tener presente
que la relacion entre la calidad institucional
democratica y el desarrollo socioecondémico
podria no ser constante a lo largo de toda la
escala: una baja institucionalidad democratica
siempre serda un obstaculo para el desarrollo
econdmico y social, pero un desarrollo
institucional adecuado o incluso avanzado
podria no ser suficiente para lograr mayores
niveles de desarrollo socioeconémico.

Eldesarrollo de cualquier sociedad requiere de
un Estado y un gobierno que posean un minimo
de capacidades institucionales que garanticen,
por vias democraticas, una representacion
politica plural, el control del poder, vy
condiciones de paz y estabilidad. Sin estas
condiciones el desarrollo econémico y social es
dificil que se arraigue y prospere. Pero contar
con un entorno politico e institucional sdlido
y estable, aunque necesario, es insuficiente
para alcanzar niveles cada vez mayores de
desarrollo socioeconémico. Para lograr mayores
escalas de desempefio econdmico y social se
requieren tasas de inversion (publica y privada)
suficientes, un contexto macroeconémico
adecuado, condiciones laborales favorables o
politicas fiscales redistributivas pertinentes.

Consideraciones finales

El proposito de este trabajo ha sido analizar
el desarrollo institucional democratico en las
entidades federativas del pais para identificar las
principales diferencias y brechas entre estados,



asi como la asociacidon entre la institucionalidad
democratica y variables seleccionadas del
desarrollo socioecondmico a nivel estatal.

Se observa un pronunciado déficit o baja
calidad institucional democratica medida por el
iDID en todas las entidades del pais para 2018;
esta conclusion no es menos cierta para el
conjunto de la serie histérica analizada, desde
2010, con algunas contadas excepciones,
como Yucatan, Aguascalientes, Tlaxcala (hasta
2017) y Guanajuato (hasta 2015). Las cifras
que ofrece el iDID sugieren que hay una
tendencia general reciente de convergencia
hacia la baja institucionalidad democratica,
en la que destacan, por sus bajos niveles de
institucionalidad, los estados de Morelos,
Guerrero y Veracruz.

Las entidades con mejor puntuaciéon en
desarrollo institucional se encuentran sobre todo
en la regidn Sureste, donde sobresale Yucatan.
La region Centro presenta, comparativamente,
la peor calificacion en desarrollo institucional
democratico. No hay una sola region del pais
que en si misma muestre un patron favorable
en su desarrollo institucional.

Por otro lado, se observa una correlacion
deseable, pero poco estrecha o significativa,
entre el desarrollo institucional de las
entidades, medido por medio del iDID, vy
sus niveles de ingreso per capita, pobreza
y desigualdad. Para comprender mejor esta
relacion parece necesario incorporar en el
analisis otros factores y variables. Entre dichos
factores estan las capacidades estatales para
disefiar e implementar politicas de desarrollo,
asi como politicas econdémicas y variables
macroeconémicas sin las cuales el desarrollo
social y econémico dificilmente puede alcanzar
mayores niveles de desempefio, mas alla del
minimo necesario que toda sociedad requiere en
términos de su institucionalidad democratica.
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Tendencias en el desarrollo regional en
Ameérica Latina y el Caribe

Introducciéon

Los cambios demograficos que se
experimentaran en las proximas décadas a nivel
mundial provocaran presiones en las sociedades
lo que a su vez exigira a los gobiernos cambios
de politica. Las proyecciones de estos cambios
demograficos indican que la poblacién de la
region sera mayormente urbana. Aunado a
esto, la migracion se ha modificado, ya no es
de zonas rurales a grandes ciudades, sino de
ciudades pequefas a urbes medianas y grandes,
por lo que las politicas deben estar orientadas
hacia un desarrollo urbano integrado, sin
dejar de lado la importancia del ambito rural,
teniendo en cuenta la concentracién econdémica
y poblacional de las megaciudades de la regién.

El articulo se organiza de la siguiente
manera: en el primer apartado se abordan
las proyecciones del crecimiento mundial de
la poblacion en los proximos 30 afios; del
mismo modo, la tendencia al crecimiento
urbano teniendo en cuenta la importancia
del alojamiento, el transporte, la energia, los
servicios educativos, entre otros. En el segundo,
se presenta el proceso de urbanizacién de los
paises de la region Latinoamericana dentro de la
distribucion territorial y el impacto de esto dentro
de la necesidad de una mayor coordinacion
entre lo local y lo nacional; igualmente,
se contempla el tema del envejecimiento
poblacional y la migracién, entre paises y entre
ciudades, como aspectos importantes dentro
del @mbito del crecimiento y la concentracion

Autor principal: José Luis Samaniego Leyva, (Director
de la Division de Desarrollo Sostenible y Asentamientos
Humanos de la CEPAL).

de la poblacién y produccion en las ciudades. En
el tercer apartado se analiza la concentracion
espacial y econdmica en ocho paises de América
Latina y el Caribe (ALC), por medio de variables
clave en el analisis del desarrollo. En la ultima
seccion, se examinan las politicas de desarrollo
regional, haciendo énfasis en las politicas de
ordenamiento territorial y urbano de México.

Tendencias demograficas mundiales

De acuerdo con el informe Las Perspectivas
de la Poblacién Mundial, publicado por la
Organizacion de las Naciones Unidas (ONU)
en 2019, se espera que la poblacion mundial
aumente dos mil millones de personas en los
proximos 30 afios, de tal suerte que se pasara
de los 7, 700 millones en la actualidad a 9, 700
millones en 2050. También en dicho informe
se menciona que la poblacion mundial podria
alcanzar su punto maximo a fines del siglo
actual con un nivel casi de 11, 000 millones de
personas.

Como parte de las transiciones demograficas,
hay una reduccién de los niveles de fertilidad que
desaceleran el ritmo de crecimiento, pero a su
vez, generan una tendencia al envejecimiento de
la poblacion. En 1990 se tenian 3.2 nacimientos
por mujer, y se proyecta que disminuya a 2.2
en 2050. Para evitar reducciones de poblacidon
en el largo plazo, suponiendo ausencia de
migracidn, se necesita un nivel de fecundidad
de 2.1 nacimientos por mujer para asegurar el
reemplazo generacional.

Esto tendrd un profundo impacto en las
sociedades y pondrad de manifiesto presiones



sobre los servicios de salud, los sistemas de
pension y proteccién social en muchos paises.
En 2018, las personas de 65 afios o0 mas, a
nivel mundial, superaron en nimero a los nifios
menores a cinco afios. Se proyecta que para
2050 el niumero de personas de 80 afios 0 mas
se triplicara, esto es de 143 millones en 2019
a 426 millones en 2050 (ONU, Deparment of
Public Information, 2019).

Ciudades

En 2018, el 55 % de las personas en el mundo
vivia en ciudades, ademas se estimd que esta
proporcion aumentara hasta un 13 % de cara
a 2050, por lo cual el desarrollo sostenible
dependerad cada vez mas de que se gestione
de forma apropiada el crecimiento urbano,
especialmente en los paises de ingresos medios
y bajos que son los que lideraran el proceso
(ONU, Department of Economic and Social
Affair, Population Division, 2019b).

El aumento de la poblacién urbana —sobre
todo en los paises de ingresos medios y bajos, lo
cuales tendran un proceso de urbanizaciéon mas
rapido— implica prestar atencién a aspectos
como el alojamiento, el transporte, la energia,
los servicios educativos y sanitarios o el empleo
para poder satisfacer las necesidades de los
ciudadanos.

Por lo anterior, es importante que los
gobiernos emprendan politicas en favor de la
calidad de vida tanto de los habitantes de las
zonas urbanas como de las rurales, haciendo que
los beneficios de la urbanizacién sean inclusivos,
garantizando que la poblacion en general tenga
acceso a trabajo decente, cuidados de salud,
formacién y un medio ambiente seguro.

Tendencias latinoamericanas en el
desarrollo regional

En el siglo XX varios paises de la region tenian
poblaciones dominantemente rurales. Para
finales del siglo XXI no mas de tres paises

tendran poblaciones superiores al 30 % en
el medio rural. El paso de poblacién rural a
urbana ha sido vertiginoso, comparado con los
procesos seguidos en otros continentes. No
obstante, Africa va a empequefiecer el proceso
latinoamericano con su escala y velocidad de
urbanizacion previstas, por lo que dejara en
segundo plano el crecimiento urbano de ALC.

En la actualidad la poblacion en ALC es
dominantemente urbana salvo en Bolivia,
Paraguay, Guyana y Guatemala. Paises como
Venezuela y el Cono Sur estan urbanizados en
mas del 90 % de su poblacion y México esta
por arriba del 80 % urbanizado y Brasil habra
llegado a mas de 90 % de su poblaciéon urbana.

Esta dindamica de distribucién territorial de la
poblacién conlleva varios retos. Por un lado,
la politica urbana pasa a tener mas relevancia
como politica nacional. Si en el pasado la
politica urbana fue materia de jurisdiccidon
municipal dominantemente, la nueva realidad
demografica y de distribucion de poblacion
apunta a una necesidad de mayor coordinacién
entre lo local y lo nacional. Decisiones como la
calidad de los servicios publicos y su cobertura,
seran de interés nacional. De este modo, al
menos en ALC ha habido un surgimiento o
fortalecimiento de los ministerios que tratan
con las cuestiones urbanas, y una gradual
ampliacion de sus enfoques para pasar de uno
estrecho y focalizado en vivienda, a uno mas
amplio de gestién urbana y creacion de ciudad.

No todas las subregiones de ALC se han
urbanizado al mismo ritmo: en América del
Sur la poblacién que vive en el medio urbano
es mayor que en las demas subregiones. Al
mismo tiempo que la poblacién se concentra
en ciudades, las tasas reproductivas van
disminuyendo, ALC pas6 de tasas del 4.5 %
anual en la década de los 50 del siglo pasado,
a tasas del 0.4 % en la década de los 40 de
este siglo, un cambio notable de un orden de
magnitud (grafico 1).



Grafico 1. América Latina y el Caribe: estimacién de la tasa de crecimiento de la poblacion urbana, 1950-
2050 (porcentaje anual)
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Fuente: Elaboracidn propia con datos de ONU, Department of Economic and Social Affairs & Population Division, (2019b).

El ambito rural, en cambio, estd estancado
en torno a 125 millones de personas desde
hace un par de décadas (CEPAL, 2005), lo cual
no deja de ser considerable, ya que, si bien
la tendencia de la regién es profundizar sus
niveles de urbanizacién, en la actualidad una de
cada cinco habitantes reside en zonas rurales
(grafico 2).

Grafico 2. América Latina y el Caribe: evolucién
y proyeccion de la distribucién espacial de la
poblacion (porcentaje), 1990-2035
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Fuente: Divisidon de desarrollo social de la CEPAL a partir
de base de datos CEPALSTAT, (2019).



Envejecimiento de la poblacion

El resultado de la caida en la tasa de crecimiento
de la poblaciéon es un gradual envejecimiento
que termina con el bono demografico en ALC
para el afio 2040. El grupo de edad de «0 a 14»
anos se ha ido acercando cada vez mas al de
«65 afos y mas» vy, en las préximas décadas,
tendrd un menor peso en la estructura de
edades en ALC. La proyecciéon demografica de
la estructura de poblacidon seglin grupos de
edad permite dar cuenta de la tendencia de
envejecimiento (graficos 3y 4).

Grafico 3. América Latina y el Caribe: Proporciéon
de poblacién segin grupos de edad (porcentajes),

1975-2050

70

- m

50

40

30

20 <

10

0 L
n o n o ;N o ;NN o 1n o ;n o ;n o n o
N 0O 0 OO OO0 ©O © 4 = N N M0 mm < < W
a O O 0O 00 O O O O O O O O o o o
— = = = = &N N N &N N N &N N N N N
—o— 0-14 —o— 15-64 65yma’s

Fuente: CEPALSTAT, (2019).

Migracidon entre paises y ciudades

Los migrantes internacionales en todo el mundo
han aumentado en afios recientes alcanzando
258 millones de personas en 2017, lo que
representd 10 millones mas que en 2015, 38
millones mas que en 2010 y alrededor de 85
millones mas que en 2000 (ONU, Department
of Economic and Social Affairs, Population
Division, 2017).

Entre 1950 y 2017, las principales zonas de
Europa, América del Norte y Oceania han sido
receptoras netas de migrantes internacionales,
mientras que Africa, Asia y ALC han sido
emisores netos.

En 2017, EUA tenia el mayor numero de
inmigrantes del mundo (49.8 millones), y
los emigrantes de Latinoamérica y el Caribe
representaron 0.5% de la poblacién total y
14.6% de la poblacion migrante total (38
millones) en el mismo afio. México destacd
por ser el segundo pais del mundo con la
mayor cantidad de emigrantes (13 millones
de personas). En ALC le siguen Colombia y El
Salvador, con 2 y 1.3 millones respectivamente
(ONU, Department of Economic and Social
Affairs, Population Division, 2017).

Grafico 4. América Latina: Proporcion de la poblacion de 15 a 59 afios, 1950-2100 (porcentaje)
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Si bien gran parte de los paises de ALC han
presentado tasas de migracion neta negativas
desde hace tres o mas décadas, recientemente
se ha observado una disminucion de las
magnitudes relativas, al pasar de -1.9 por
cada mil en el quinquenio 1995-2000 a -0.8
en el quinquenio actual 2015-2020. Dicho
comportamiento fue bastante regular entre
las diferentes areas que la componen; en las
mismas fechas, las tasas netas de migracion
evolucionaron de -3.3 a -4.4 por cada mil en el
Caribe; de -4.8 a -0.7 en Centroamérica; de -4.8
a -0.5 en México; de -0.6 a -0.5 en América del
Sur (ONU, Department of Economic and Social
Affairs, & Population Division, 2019a).

El nimero total de migrantes internos en
ALC se estim6 en 16.6 millones en 2005-2010,
la mayoria de ellos de ciudad a ciudad. Por otro
lado, el nimero de areas metropolitanas que
experimentaron pérdidas netas de migracion
aumentoé de ocho en 1995-2000 a 17 en 2005-
2010, pero se mantuvo con ganancias netas
de migracion (24 en 1995-2000 y 28 en 2005-
2010): la tasa neta de migracion de areas
metropolitanas, por lo tanto, sigue siendo
positiva, aunque muy baja (0.3 por cada mil en
2005-2010) (Rodriguez Vignoli & Rowe, 2018).

Las tasas positivas de migracion se
concentraron en ciudades grandes y estandar,
las cuales, sin embargo, demostraron ser
menos atractivas en el periodo. En el extremo
opuesto tanto las ciudades intermedias como
las pequeiias, asi como las dreas rurales,
experimentaron pérdidas netas de migracion
durante todo el periodo, incluso estas fueron
mas pequefias en 2005-2010 de lo que habian
sido 10 afios antes, en 1995-2000.

La concentracion poblacional en
megaciudades en ALC es irreversible ya. Sin
embargo, la migracién de campo a ciudad ha
finalizado y se comienza a producir un trasvase
desde las megaciudades y grandes ciudades
hacia ciudades de menor tamafio, de entre uno
y cinco millones de habitantes, que en esta
década tienen las tasas de crecimiento mas
altas entre los distintos tamafos de ciudades.

Grafico 5. América Latina y el Caribe, reparticion de
la poblacidn por tipo de ciudad (porcentaje)
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Fuente: CEPAL, (2014).

Concentracidn de poblacién y de produccién en
ciudades

Una aproximacion al analisis de la concentracion
espacial de la poblacion se puede realizar
mediante la comparacion entre el peso relativo
de la superficie y la poblacidon de las principales
entidades de cada pais, respecto del total
nacional de ambas variables.

En el grafico 6, puede observarse que las
principales diferencias entre las variables que
se dan en Montevideo, Uruguay; Provincia de
Panama, Panama y en Ciudad Autéonoma de
Buenos Aires, Argentina. En estos tres casos,
el peso relativo de la poblacion alcanza un valor
cercano o superior al 50 % del total nacional.

En el caso opuesto, en donde esta diferencia
es menor, se encuentran Republica Bolivariana
de Venezuela, Caracas, Miranda y Vargas,
Cuba, Provincia de La Habana y México, Ciudad
de México (CDMX) mas Estado de México, en
donde el peso relativo es cercano o menor al
21 % del total nacional.

Por otro lado, el conocimiento y el andlisis
de la distribucion geografica de la produccion,
requiere de la informacion de Producto Interno



Grafico 6. América Latina y el Caribe (14 paises). Peso relativo en superficie y poblaciéon de entidades
territoriales principales (porcentaje)
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Bruto (PIB). Sin embargo, solo en nueve
paises hay estimaciones oficiales, aunque con
diferentes periodos de cobertura. Los paises que
cuentan con estas estimaciones en la actualidad
son: México, Panama, Colombia, Ecuador, Per,
Estado Plurinacional de Bolivia, Chile, Uruguay
y Argentina.

La intensidad de la concentraciéon econémica
se puede analizar mediante la participacion de
las principales entidades territoriales, en la
produccidon de PIB nacional. En el cuadro 1,
se muestra la situacién para 10 paises de la
region, donde se observa que en siete de ellos,
una sola entidad territorial supera el 30% del
PIB total, siendo los casos mas notorios los
de Panama, donde la provincia de Panama
representa mas del 70 % del PIB y de Uruguay,
donde el conjunto de Montevideo y Canelones
dan cuenta de mas del 60 % (cuadro 1).

El Estado Plurinacional de Bolivia y Ecuador
representan ejemplos en donde la concentracion
se da en torno a dos entidades territoriales,
que en estos casos representan mas del 50%
del PIB nacional. En el primer caso son los
departamentos de La Paz y Santa Cruz, mientras
que en el segundo son las Provincias de Guayas
(sede de la ciudad de Guayaquil) y de Pichincha
(sede de la capital Quito).

San José
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Cuadro 1. Peso relativo de los principales territorios
de América Latina y el Caribe (10 paises), en
términos de PIB para el Gltimo afo disponible

Paises y entidades territoriales
principales

Uruguay (Departamento de Montevideo y
Canelones 2011)

Per( (Provincia de Lima 2015)

Brasil (Estado de Sdo Paulo 2014)

México (CDMX y Estado de México 2015)

24.6
23.7

Ecuador (Prov. de Guayas 2015)
Ecuador (Prov. de Pichincha 2015)

Nota: El afio de los datos varia por pais, de acuerdo con las
actualizaciones en sus respectivas bases de datos.

Fuente: CEPAL, (2017).



De manera que, en la regién, se puede
observar concentracién espacial y elevados
niveles de concentraciéon econémica, con mayor
intensidad que los niveles de poblacién. Esta
concentracion econdémica aparece como una
caracteristica del estilo de desarrollo de Ia
region.

Desarrollo regional: convergencia lenta
en algunas variables clave

El Indicador de Desarrollo Regional (IDR),
desarrollado por la CEPAL, considera como
marco de referencia a la regién ALC en su
conjunto. Identifica la posicién relativa de cada
territorio, en el contexto latinoamericano, en
cuanto a sus niveles de desarrollo. Ademas,
este indicador amplio la perspectiva del analisis
de las disparidades, el cual generalmente esta
basado en el PIB per capita. El IDR es un indice
conformado por 10 variables, que expresan
diversas manifestaciones o dimensiones del
desarrollo. Estas variables son: i) Porcentaje
de poblacién rural, ii) tasa de ocupacion, iii)
PIB per capita, iv) Tasa de analfabetismo, v)
Poblacion con educacidén superior, vi) Tasa de
mortalidad infantil, vii) Esperanza de vida,
viii) Tasa de homicidios, ix) Viviendas sin agua
interior y x) Hogares/vivienda con computador.

En el grafico 7 se presentan los promedios
simples, por estrato de desarrollo, para las
10 variables consideradas en el IDR, en 2010
y 2015. Se puede observar la significativa
distancia que se mantiene entre los estratos Alto
y Bajo, particularmente para algunas variables
como el PIB por habitante, excluyendo mineria
extractiva, el analfabetismo o la disponibilidad
de agua al interior de la vivienda. No obstante, la
comparacién con los resultados de 2010 arroja,
con claridad, que estas brechas entre estratos
extremos han disminuido, especialmente para
algunos indicadores. Este acortamiento de
brechas es un hecho positivo, el cual indica que
los avances absolutos, en las condiciones de
vida también implicaron una reduccién en las
distancias relativas. Este resultado podria ser
una expresion de la prioridad, otorgada a los

sectores de la poblacidon con mayores carencias
(grafico 7).

El analisis de trayectorias de largo plazo,
en las disparidades econdmicas, permite
identificar tendencias de convergencia, cierre
de brechas territoriales de PIB per capita o
divergencia y ampliacién de brechas. Una
primera observacién se refiere al nivel absoluto
de las disparidades, el cual exhibe para todos
los paises considerados —con la excepcion de
Bolivia— valores significativamente superiores,
de forma que para siete paises el indicador
oscila entre un 0.50 y un 0.65 mientras que
para EUA fluctia en torno a un 0.25 y Espafia
en torno a un 0.20.

Una segunda conclusion —valida solo para
Pert, México, Chile, Colombia y Brasil— se
refiere a la trayectoria del indicador, entre
2000 y 2010-2011. En este periodo se observa
una leve disminucion de las disparidades
econdmicas; es decir, convergencia, proceso
que posteriormente se detiene. Algunos
factores que pueden explicar esta tendencia
incluyen el dindmico desempeno registrado
por las exportaciones de recursos naturales,
las cuales normalmente son originadas en
territorios que exhiben en promedio un menor
PIB por habitante, como en el caso de Perd,
o por la presencia de un conjunto de politicas
sociales activas, orientadas a las poblaciones
y territorios mas vulnerables, con impactos
positivos sobre sus ingresos y la superacion
de la condicién de pobreza. Esto parece haber
sucedido en Brasil, en donde se presentd un
mayor dinamismo econémico de regiones mas
rezagadas.

Para el caso de México, la reduccion leve
de las disparidades econdmicas se debe a la
influencia del comportamiento de un estado en
particular: Campeche, el cual es un importante
productor de petrdleo. Dada esta condicién, su
PIB per capita registra niveles muy superiores
al promedio nacional. Derivado de la progresiva
disminucidn de este sector, en la economia del
estado desde 1995, sus niveles de PIB per capita
han caido en casi un 60%, lo cual ha impulsado
a la baja el nivel nacional de disparidades.



Grafico 7. Promedios simples de las variables que conforman el IDR para ocho paises de América Latina y el
Caribe, 2010 y 2015, segln estratos de desarrollo
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A modo de sintesis —a pesar del positivo
desempeno econdmico y social experimentado
desde inicios de los 2000 en varios paises—
la evidencia reciente indica que la elevada
concentracion espacial y las fuertes disparidades
regionales continlan caracterizando a ALC.
Sin embargo, en lo referido a las disparidades
econdmicas, en este dindmico periodo, se
registran algunas tendencias a la convergencia,
especialmente para los casos de Perd y Chile y
en menor medida para Colombia y Bolivia. Entre
tanto, México presenta un leve incremento,
mientras que Panama desde 2010 muestra
alzas significativas.

Politicas de Desarrollo Regional en
América Latina y el Caribe

Planes nacionales de desarrollo

Enlos paisesdelaregidn existe una preocupacion
por la tematica territorial, principalmente en el
ambito rural, pues en 27 de los planes nacionales
en ALC, 11 de ellos contienen elementos de
desarrollo rural en forma recurrente o en todos
los objetivos del plan, lo mismo para la tematica
de ordenamiento territorial el cual aparece en
10 de los 27 planes, mientras que el tema de
desarrollo urbano aparece en siete (grafico 8).

En cuanto a la politica de desarrollo urbano,
ONU-Habitat define una «Politica Nacional
Urbana» (PNU) como:

[...] un conjunto coherente de decisiones
derivadas de un proceso deliberado y dirigido
por el gobierno nacional que coordina y reldne
diversos actores para lograr una vision y
objetivos comunes que fomenten un desarrollo
urbano mas transformativo, productivo,
inclusivo, y resiliente a largo plazo (CEPAL,

ONU-HABITAT & MINURVI, 2018).

De los 33 paises de la regién, un tercio (11)
han adoptado una PNU explicita, es decir, una
politica bajo el titulo de Politica Nacional Urbana
o de Desarrollo Urbano, Urbanismo, etc. Sin

embargo, la mayoria de los paises (20) tienen
PNU parciales que tienen muchos elementos de
una PNU, pero no se integran como una PNU.
Solo dos paises revelan informacién insuficiente
para realizar un andlisis comprensivo de la
Politica Urbana Nacional.

Grafico 8. América Latina: énfasis tematicos en las
politicas de desarrollo territorial
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Fuente: CEPAL, (2019).

Las politicas urbanas a nivel nacional en
ALC estan organizadas en términos generales
en torno a una prioridad comun de garantizar
una vivienda adecuada y asequible, dentro de
un contexto mas amplio de desarrollo urbano
integrado. Incluso hay paises que incorporan su
PNU dentro de la Politica Nacional de Vivienda
como El Salvador y Peru.

Una caracteristica principal de la politica
urbana en la region es la gestion y coordinacion
de las politicas de ordenaciéon territorial con
las politicas de planificacion urbana y de
vivienda. Sobre todo, en los paises del Caribe
se observa dicha caracteristica comun, dado
que el desarrollo urbano se aborda desde
una perspectiva territorial con enfoque en el
uso del suelo. También se pueden observar
caracteristicas distintivas dentro de las PNU
de la region, por ejemplo, el manejo del tema
ambiental y de riesgos. Estd dimension se



puede encontrar fuera del documento de la
PNU como en el caso de Colombia o, por otra
parte, como componente priorizada dentro de
la politica nacional del uso del suelo.

Politica Nacional Urbana y Territorial de México

Muchas politicas urbanas nacionales son
integrales, como el caso de México con su
Programa Nacional de Desarrollo Urbano
([PNDU] 2014-2018). Esta politica establecia
metas que promovian la transicion hacia un
modelo de desarrollo urbano sostenible e
inteligente. Su objetivo principal era:

[...] fomentar un crecimiento ordenado de las
ciudades para hacer de ellas sitios en los que las
distancias no representen una barrera para los
ciudadanos. Ciudades productivas, en las que los
ciudadanos aprovechen al maximo las ventajas
de la urbanizacién y se genere un crecimiento
compatible con la sustentabilidad ambiental y
social (PNDU 2014-2018, 2014).

Ademas, el PNDU se fijo seis objetivos de
planificacion urbana a nivel nacional, incluyendo
el controldelaexpansiénurbana, laconsolidacion
del desarrollo urbano, la gobernabilidad efectiva
del uso de la tierra, la garantia de la movilidad
sostenible, la limitacion de los asentamientos
cerca de las zonas de riesgo natural y el apoyo
a la politica nacional de desarrollo regional. Uno
de los principales objetivos que sustentan estos
objetivos es reducir los costos de la provision
de infraestructura urbana mediante una mejor
coordinacion, asi como mejorar la gobernanza
para garantizar una mejor coordinacién. México,
uno de los paises mas poblados de la region, tiene
un marco espacial nacional menos desarrollado
que refleja su perspectiva relativamente mas
reciente y menos desarrollada del PNDU.

En lo que respecta a la planificacion del
ordenamiento territorial, México tiene un
sistema de planificacion jerarquico con varios
planes en cada nivel de gobierno. A nivel
nacional, estad el Plan Nacional de Desarrollo
(PND) el cual contiene objetivos generales

para el desarrollo econdmico y social del pais
y aspectos espaciales relacionados, por lo cual
contiene directrices para las politicas de uso
de la tierra en las zonas urbanas y rurales y
las vincula con los objetivos de desarrollo; por
otro lado, se encuentra el Prograa General de
Ordenamiento Ecolégico del Territorio, el cual
tiene por objeto regular el uso del suelo para
proteger el medio ambiente y promover el
desarrollo sostenible (OCDE, 2017).

Una descripcidon mas a fondo de las politicas,
estrategias, planes, programas y leyes que
operaron en México en el periodo 2012-2018
y que se relacionaban directamente con el
desarrollo territorial, se pude observar en el
cuadro 2.

Conclusiones

La gestion de las ciudades, en un marco de
ordenamiento del territorio y del desarrollo
regional, adquirird una importancia creciente
en América Latina y el Caribe. Las tendencias
apuntan a una mayor urbanizacion, lo que esta
desplazando las prioridades urbanas de los
ambitos locales a los nacionales. El desarrollo
regional ha sido desde hace décadas una
preocupacion reconocida de los paises de la
regién, pero no se observa una tendencia
franca y sostenida a la convergencia dentro y
entre paises, si bien en algunos indicadores se
redujeron las brechas. Lo anterior pudo haber
sido el resultado del alto crecimento originado
por el auge de la exportacion de materias
primas, en unos casos, o por el declive de la
preeminencia de algunas regiones productoras
de petrdleo, en otros casos. No todos los paises
de la region tienen conformadas sus estrategias
de ordenamiento territorial y desarrollo
regional, y la informacion disponible para dar
seguimiento a estos grandes temas sigue
siendo insuficiente.




Cuadro 2. Politicas, Estrategias, Planes, Programas y/o Leyes Vinculadas al Desarrollo Territorial

Politicas -Planes- Descripcion Objetivos y o estructura del documento Institucion responsable
Programas-
Estrategias-
Normativas-

Estrategia Nacional de 2016 Instrumento rector de la politica Describe los ejes estratégicos y lineas de Secretaria de Medio Ambiente y Recursos

Cambio Climatico nacional en el mediano y largo accion a seguir con base en la informacion Naturales (SemarNAT) con la participacion
plazos para enfrentar los efectos disponible del entorno presente y futuro, del Instituto Nacional de Cambio Climatico
del cambio climatico y transitar para asi orientar las politicas de los tres (INECC)

hacia una economia competitiva, o6rdenes de gobierno, al mismo tiempo

sustentable y de bajas emisiones que fomentar la corresponsabilidad con

de carbono. los diversos sectores de la sociedad. Esto
con el objetivo de atender las prioridades
nacionales y alcanzar el horizonte deseable
en el largo plazo en el pais.



Cuadro 2. Politicas, Estrategias, Planes, Programas y/o Leyes Vinculadas al Desarrollo Territorial (continuacién)

Politicas -Planes- Descripcion Objetivos y o estructura del documento Institucion responsable
Programas-
Estrategias-
Normativas-

Ley General de 2016 La creacion, recuperacion, Fijar normas para ordenar el territorio, SEDATU
Asentamientos mantenimiento y defensa del establecer la concurrencia de todos los
Humanos espacio publico para todo tipo de niveles de Estado en el ordenamiento del
Ordenamiento usos y para la Movilidad territorio, fijar criterios para coordinar
Territorial y Desarrollo acciones en todos los niveles de estado
Urbano respecto al ordenamiento territorial y

propiciar mecanismos de participacion

ciudadana.

Fuente: Elaboracién propia con base en Semarnat, (2013), Sepatu, (2014a, 2014b, 2014c); Sepatu, (2017) y Ley General de Asentamientos Humanos, Ordenamiento
Territorial y Desarrollo Urbano, (2016).
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Desempeio econdmico regional: Asimetrias
productivas y salariales

Introducciéon

El estudio del desarrollo econdmico de México,
abordado desde la perspectiva regional, ha dado
cuenta de los distintos tipos de desigualdad que
se han gestado a lo largo del territorio nacional
(Banco de México [Banxico], 2014; Banco Bilbao
Vizcaya Argentaria [BBVA], 2014; Comisién
Econémica para América Latina y el Caribe
[CEPAL], 2016; Chiquiar, 2005; Gdmez-Zaldivar,
2012). Las diferencias en la dotacién y el
aprovechamiento de los recursos naturales y del
capital humano, las asimetrias en la localizacién
de empresas y de los encadenamientos
productivos, el grado de exposicion al comercio
y a la inversidn internacionales, las diferencias
en la intensidad de trabajo y de tecnologia
utilizados en la produccion, los distintos niveles
de productividad, competitividad y conectividad;
la promocioén irregular de infraestructura y de
inversion publica, la vinculaciéon a los sectores
productivos modernos y al sistema financiero,
la heterogeneidad de la economia informal y
los contrastes socio-demograficos, son solo
algunas expresiones y causas de la desigualdad
econdmica que se observa entre las entidades
federativas y regiones del pais.

Estas diferencias estan asociadas a una
configuracidn territorial actual en la que algunas
entidades federativas se han consolidado como
las economias de mayor importancia en el pais,
como la Ciudad de México (CDMX), Estado de
México (EdoMex), Nuevo Ledn y Jalisco; otras
han logrado acelerar su dinamismo desde hace

Autores principales: Jesuswaldo Martinez Soria (Instituto
Belisario Dominguez, Senado de la Republica) y Mdnica
Hernandez Cabrera (Facultad de Economia, UNAM).

mas de dos décadas, como Aguascalientes,
Guanajuato o Querétaro; y otras mas siguen
rezagadas tanto en la composicion de su
economia como en su ritmo de crecimiento,
como Oaxaca, Chiapas y Guerrero.

Las condiciones del desempefio economico
de los estados se han traducido en trayectorias
divergentes de los niveles de ingreso per capita
y de las remuneraciones al trabajo entre los
estados y entre las regiones. Por ello, en este
documento, se tiene el objetivo de analizar
tres aspectos centrales de las trayectorias
productivas y salariales de los estados: i) el
desempeno econdmico estatal y regional, ii) la
divergencia en los niveles del Producto Interno
Bruto (PIB) per capita y las diferencias de
productividad vy iii) las asimetrias salariales.

La intencion es aportar evidencias que
destaquen las brechas productivas y de salarios,
entre las entidades federativas y entre las
regiones —teniendo en cuenta la regionalizacion
utilizada por Bassols (1971)!— que ayuden en
la identificacion de las prioridades de politica
para reducir la desigualdad econémica regional.
En este trabajo se destaca que la elevada y
persistente informalidad, especialmente en

1 En este analisis se adopta la clasificacién de Bassols (1971),
para analizar el desarrollo regional reciente y establecer asi un
marco de comparacién con los otros estudios que conforman
este volumen. Esta clasificacion permite analizar en un mismo
grupo regional a los estados mas rezagados del pais (region
Sur) y facilitar con ello la desigualdad territorial que se ha
incrementado con respecto a las regiones mas avanzadas del
centro y norte del pais. En ese sentido, se tienen en cuenta
las ocho regiones siguientes: Noroeste: Baja California,
Baja California Sur (BCS), Nayarit, Sinaloa y Sonora; Norte:
Chihuahua, Coahuila, Durango, San Luis Potosi y Zacatecas;
Noreste: Nuevo Ledn y Tamaulipas; Centro-Occidente:
Aguascalientes, Colima, Guanajuato, Jalisco y Michoacan;
Centro-Oeste: CDMX, Hidalgo, EdoMex, Morelos, Puebla,
Querétaro y Tlaxcala; Este: Tabasco y Veracruz; Sur: Chiapas,
Guerrero y Oaxaca; y Peninsula: Campeche, Quintana Roo y
Yucatan.



los estados de mayor rezago, ha dificultado
la reduccion de las asimetrias productivas vy
salariales regionales.

Desempeino econdmico estatal y regional

La dimensién de las economias estatales vy
sus trayectorias de crecimiento, representan
el punto de partida para analizar las brechas
en la produccion per capita y por ocupado
y las asimetrias salariales de las entidades
federativas y de las regiones.

La literatura disponible ya ha adelantado
algunos rasgos al respecto. De acuerdo con
la CEPAL (2016), existen regiones del pais
dindmicas en las que las actividades productivas
se desarrollan con éxito, al tiempo que se
expande el mercado interno y se generan
divisas mediante la exportacion de los bienes
y servicios que producen, pero también existen
regiones con fuertes rezagos productivos
y sociales. Segun la CEPAL, Querétaro,
Aguascalientes, Quintana Roo, Zacatecas vy
Nuevo Ledn registraron incrementos anuales
promedio superiores al 4% en el periodo
2005-2014. Estas tasas se ubican por encima
del promedio nacional (2.5% en ese mismo
periodo). En contraste, Durango, Oaxaca, Baja
California y Tlaxcala presentaron crecimientos

promedio por debajo del 2%. Campeche fue
el uUnico estado que mostré una contraccién
(-3.7%) en el periodo analizado.

Dimension de las economias estatales

En el transcurso de casi tres décadas, de
1993 a 2018, las economias de las entidades
federativas han mejorado su volumen de
produccién y el peso relativo de la mayoria
de los estados en la economia nacional; se ha
mantenido con poca movilidad, salvo algunos
casos excepcionales. La CDMX y el EdoMex
siguen siendo las principales economias del pais
(grafico 1), entre ambas sumaron el 26.6% de
la produccion total nacional en 2018. El caso
de Campeche es excepcional, pues en 1993
se ubicaba como la tercera economia mas
importante (grafico A1), con una participacion
del 8.2% en el total nacional, y su declive,
durante este tiempo, la llevé a la 12° posicion
con una participacion del 3% en 2018, lo
que representa una pérdida de mas de cinco
puntos porcentuales del PIB nacional. Ante este
cambio, Nuevo Ledn y Jalisco se consolidaron
como la tercera y la cuarta economias del pais
en 2018, afio en que contribuyeron con el
14.5% del total nacional entre los dos estados.
Estas dimensiones suponen que mas del 40%
de la produccién nacional esta concentrada en
cuatro entidades federativas.

Grafico 1. PIB real de las entidades federativas 2018 (participacion porcentual de los estados en el
total nacional)
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En la parte baja de la distribucidon del nivel
del PIB por estados de 2018, se encuentran
Zacatecas, Nayarit, Colima y Tlaxcala.? Estas
cuatro entidades también se ubicaban al final
de la distribucion en 1993, aunque con distinta
posicion. Entre las cuatro economias apenas
representaron el 2.7% del PIB nacional en
2018, una décima menos de lo que significaban
en 1993 (2.8%). Esta persistencia supuso una
limitada reduccion en las brechas productivas
entre las economias mas grandes del pais con
respecto a las mas pequefias. En 1993 el PIB
de la economia estatal mas pequefa (BCS en
ese afio) representaba el 2.9% del total de la
producciéon de la CDMX (la mas grande); es
decir, la economia de la ciudad capital del pais
era 34.4 veces mayor que la de BCS. En 2018, la
proporcion porcentual de la economia de menor
tamafio (Tlaxcala) con respecto a la mayor
(CDMX) apenas aumentd a 3%. La produccion
de la CDMX fue 31.8 veces mas grande que la
de Tlaxcala.

Trayectorias del crecimiento de las entidades
federativas

Las trayectorias de crecimiento de las
economias estatales del pais, entre 1993 y
2018, reflejan las disparidades en la dotacion y
el aprovechamiento de los recursos productivos,
ademas de las asimetrias derivadas de las
estrategias de apertura comercial y de la
configuracién de los mercados de trabajo, entre
otros factores.

El desempefio de la tasa de crecimiento
media anual (TCMA) de las economias estatales,
durante ese periodo, revela que las entidades
con mayor ritmo de crecimiento econdmico
fueron Guanajuato, Querétaro, Quintana Roo,
Aguascalientes y BCS, cuyas tasas oscilaron
entre el 3.7 y el 4.8%. De estos estados
destacan BCS y Aguascalientes con las tasas
mas altas, que les condujo a triplicar sus niveles
de produccion.

2 A pesar de que estas cuatro economias tienen la menor
dimension en todo el territorio nacional, no representan las
entidades de menor crecimiento ni mayor rezago productivo,
como se verd mas adelante.

Grafico 2. Estados con mayor ritmo de crecimiento
anual de su PIB real, 1993-2018 (millones de pesos
a precios de 2013)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de Provencio et al.,
(2019).

Los estados que registraron un menor
ritmo de crecimiento durante el periodo fueron
Chiapas, Tabasco, Oaxaca y Guerrero, cuyas
TCMA se ubican entre el 1.5 y 1.6%. En los
tres estados del sur que colindan con el océano
pacifico (Chiapas, Guerrero y Oaxaca), se
advierte un desempefio muy similar, pues se
trata de entidades con bajo valor de produccién
y estancamiento en su dinamismo, ya que
no han logrado incrementar su PIB mas de
la mitad del valor que tenian en 1993. Por
ejemplo, Guerrero aumentd su producciéon en
80,624 millones de pesos reales durante 25
afos, cantidad que equivale al 49.6% del PIB
que tenia en 1993 (162,413 millones de pesos
reales).

Como ya se menciond, el caso de Campeche
destaca por haber registrado una trayectoria
atipica a lo largo del periodo (grafico A2),
registrando un ritmo de crecimiento promedio
negativo (TCMA=-1.6%). Como resultado de
su dependencia de la produccion petrolera,
la economia estatal logré crecer desde 1993



hasta alcanzar en 2004 su nivel maximo de
PIB (1, 059, 561 millones de pesos constantes)
y posicionarse en ese afio como la segunda
entidad de mayor fuerza productiva en el pais,
solo por detras de la CDMX. A partir de ese afio
se dio un declive constante que le hizo perder en
2018 casi la mitad de su produccién llegando al
punto minimo de toda la serie (533,566 millones
de pesos constantes). El caso de Tabasco, al
igual que el de Campeche, tiene un desempefio
excepcional debido también al predominio de
los hidrocarburos en su economia (grafico 3)3.

Grafico 3. Estados con menor ritmo de crecimiento
anual de su PIB real, 1993-2018 (millones de pesos
a precios de 2013)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de Provencio et al.,
(2019).

Desempefio econémico por regiones

Con la agrupacion de las entidades federativas,
segln la clasificacion de Bassols (1971), se
aprecian algunas particularidades regionales
(grafico 4). Entre ellas se observa que las
regiones del Sur, Este y Peninsula mantienen

3 Por estas razones, los dos estados suelen ser apartados de los
estudios del desarrollo regional en México, debido a que su
consideracién altera el comportamiento promedio tanto de la
region en la que se incluyen como del conjunto del pais. Ver,
por ejemplo, las diferencias en las medias calculadas con y sin
Campeche en los graficos 4, 6 y 8.

ritmos de crecimiento por debajo de la media
nacional, a diferencia de todas las regiones del
centroy norte del pais. Este hecho habitualmente
referido en la literatura como la desigualdad
entre el norte y el sur (Banxico, 2014; CEPAL,
2016; Colegio de México [Cowmex], 2018),
parece no tener alteracion alguna conforme
pasa el tiempo.

Sin embargo, en lo individual si sobresalen
casos como el de Quintana Roo y Yucatan,
que gracias al turismo han logrado mantener
un ritmo de crecimiento muy por encima
de la media nacional. De hecho, al excluir a
Campeche de la regidén Peninsula, la TCMA de
los dos estados (3.8%) es la mas alta de todas
las tasas regionales.

Practicamente, todas las regiones del
norte y del centro del pais mantienen ritmos
de crecimiento anual ligeramente superiores
o cercanos al 3%. En estas regiones se
encuentran estados con una vocacién industrial
y de maquila, orientados al mercado externo,
pero también entidades con una tradicidén
emprendedora que han innovado procesos
productivos y han abierto nuevos mercados.

En términos generales, las cinco regiones
del centro y norte, aunque con diferencias al
interior, han logrado un desempefio econémico
notable, por lo cual las principales causas que
mantienen en aumento las desigualdades
econdémicas regionales tendrian que encontrarse
en el estancamiento de las regiones del sur,
en particular en la compuesta por Guerrero,
Chiapas y Oaxaca.

Como muestra de ese estancamiento se tiene
la TCMA de la regiéon Sur (1.6%), que registra
una tasa muy por debajo de la media nacional
(2.5%) y que representa la mitad del crecimiento
medio anual del PIB real de la region Centro-
Oeste (3.3%). El rezago econdémico y social de
los tres estados del Sur ha sido ampliamente
documentado (CEPAL, 2016; Cowvex, 2018),
y su persistencia ha impedido el cierre en las
brechas productivas y salariales con respecto
a las economias de mayor dimensién (como
CDMX o EdoMex) y a las de mayor dinamismo
(como Aguascalientes o Guanajuato).



Grafico 4. Crecimiento medio anual del PIB real, 1993-2018 (tasa media de crecimiento anual)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de Provencio et al., (2019).

Entre los factores que condicionan el
estancamiento econdmico de la region Sur vale
la pena destacar el predominio de la actividad
econdmicainformal, que deacuerdo con lastasas
de informalidad laboral (TIL1) contenidas en el
grafico 5, registra los niveles de informalidad
mas altos del territorio nacional (TIL1=79%).
Practicamente 8 de cada 10 personas ocupadas
en esta region se emplea en la informalidad,
esto contrasta drasticamente con la regidn
Noreste, en donde es casi la mitad.

Cabe recordar que la informalidad representa
un conjunto de practicas de baja productividad,
bajas remuneraciones, que supone un puerto
de entrada para jovenes de escasa escolaridad
y experiencia y un refugio para personas que
buscan obtener ingresos de subsistencia,
con modelos de negocio no sostenibles y
habitualmente desconectados de los circuitos
financieros y de inversién. Por estas razones,
los elevados niveles y la persistencia de la
informalidad en los estados mas rezagados
del pais, constituyen un obstaculo para la
reduccion de las brechas regionales de ingreso
y produccion.

Las entidades en donde se tiene una
mayor presencia de la industria, de grandes
empresas y fuertes inversiones, y donde los
encadenamientos productivos son mas solidos,
orientados a la exportacion y vinculados a los
sectores modernos de innovacion tecnoldgica
suelen tener un dinamismo econdmico superior
y, por tanto, la informalidad laboral es menor.
Este puede ser el caso de las economias mas
consolidadas del pais, como CDMX y Nuevo Ledn
o las que han mostrado un mayor empuje en los
ultimos afos como Querétaro y Aguascalientes.

Las tesis que vinculan el estancamiento
econdmico con la informalidad a nivel nacional
han sido desarrolladas por la Organizacién
para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos
[OCDE] (2012) y Jaime Ros (2015), quienes
plantean que la informalidad es una de las
principales causas de la baja productividad
que frena el crecimiento. Como se verd mas
adelante, también es causa de las asimetrias
salariales entre las entidades federativas.



Grafico 5. Tasa de informalidad laboral (TIL1) promedio por region, 2005-2018 (porcentajes)
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Divergencias en los niveles de PIB per
capita y diferencias de productividad

Divergencias en el PIB per capita

Las trayectorias de los niveles de PIB per capita
de las entidades federativas, ayuda a observar
con mayor claridad la divergencia econdémica
que se ha consolidado en el pais. En el grafico 6
se aprecia que la CDMX sigue siendo la entidad
con la mejor posicién y ha incrementado su
PIB per capita en 131,715 pesos constantes de
2013, de 1993 a 2018, lo cual equivale a crecer
a una TCMA del 1.9%. En el extremo opuesto
se encuentra Oaxaca que creci® a una tasa
del 0.6%, por tanto, su PIB per cépita apenas
aumentod en 8,119 pesos constantes a lo largo
del periodo. Estas trayectorias advierten que las
brechas en la distribucion regional del ingreso
claramente se han abierto.

Al considerar la clasificacion regional y la
TCMA del PIB per capita para todo el periodo
(grafico A3), se observa un contraste fuerte
entre las tres regiones del sur y el resto de las
regiones, en particular las del Norte y Centro-

Oeste que son las que han logrado los mayores
ascensos. Nuevamente, se aprecia que la region
Sur ha mantenido un ritmo de crecimiento
medio practicamente nulo (0.3%).

Grafico 6. Estados con mayor y menor nivel de PIB
real per capita, 1993-2018
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Las disparidades entre las regiones
mas prosperas y las de mayor rezago se
confirman con la estimacion de la divergencia
(convergencia sigma*) del PIB per capita entre
las entidades federativas que se expone en
el grafico 7. La evolucidon de la dispersion del
PIB per capita entre los estados da cuenta
del incremento en la divergencia a lo largo de
todo el periodo, acentuando drasticamente la
desigualdad a partir de 2016. Tanto las crisis
de 1995 y de 2009, como la recesion ocurrida
en 2001, representan los momentos de
convergencia; lo que se explica por la pérdida
relativa en los niveles de produccion per capita
de los estados de mejor posicion econdmica.
Sustrayendo estos momentos, la convergencia
regional no ha sido un patrén apreciable en el
transcurso de las ultimas tres décadas. Mas
bien, la divergencia ha sido la norma.

Grafico 7. Divergencia del PIB per capita entre
entidades federativas (convergencia sigma)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de Provencio et al.,
(2019).

4 En el cdlculo de la convergencia sigma se considera la
evolucién, entre 1993 y 2018, de la desviacion estandar
del logaritmo natural del PIB per cépita de 30 entidades
federativas, pues se excluye Campeche y Tabasco.

Diferencias de productividad

Conrespecto a las diferencias en la productividad
laboral de los estados, en el grafico 8 se tienen
las dos entidades (CDMX y Nuevo Ledn) con
los mayores niveles de PIB real por ocupado,
cuyos ritmos de crecimiento han sido positivos
(1.8 y 0.9%) a lo largo del periodo. También se
muestra el estancamiento de la productividad
en los tres estados de la regidon Sur, cuyas TCMA
han sido negativas o practicamente nulas. La
brecha que se abre entre estos estados ha sido
histéricamente alta y sobre todo creciente. En
2018, el nivel de productividad de la CDMX
llegd a ser cinco veces mas grande que la
productividad de Chiapas.

Grafico 8. Estados con mayor y menor nivel de PIB
real por ocupado, 1993-2018
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Fuente: Elaboracion propia con datos de Provencio et al.,
(2019).

A través de la regionalizacién aplicada a los
datos del PIB estatal por ocupado (grafico 9),
se muestra que las TCMA de la productividad al
interior de las regiones suelen ser irregulares.
Entre la heterogeneidad de casos, se destacan
dos regiones: la Centro-Oeste, encabezada por
Aguascalientes y Guanajuato, que presenta el
crecimiento medio anual mas alto (1.18%);
y la region Sur, en donde Chiapas y Guerrero



Grafico 9. Tasa de crecimiento media anual del PIB estatal por ocupado por regiéon, 1993-2018
(porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de Provencio et al., (2019).

registran tasas promedio negativas y Oaxaca
apenas logra despegarse de cero (0.2%).

En el trabajo de la CEPAL (2016) se afirma
que el crecimiento de la productividad en estados
del norte y del centro del pais, se relaciona con
el desempeno positivo de las manufacturas, y
que las entidades que llevan a cabo actividades
primarias han tenido una menor productividad.

Uno de los principales factores que se sefialan
en la literatura especializada, como responsable
de las bajas tasas de productividad es la falta de
acumulacién de acervos de capital (Ros, 2015).
Ello implica que la extension de actividades con
reducidos esfuerzos de inversién y de tecnologia
mantendran las restricciones en el crecimiento
de la productividad. Sin embargo, también se
reconoce que la informalidad induce grandes
limitaciones en el dinamismo productivo, por lo
que no es casual que las entidades federativas
que registran los mas altos niveles de la
TIL1 coincidan con las de menores tasas de
crecimiento promedio del producto por ocupado.

Segun el estudio de la CEPAL (2016), en
el cual se analiza el Indice de Productividad
Laboral Media Total (IPLMT) y su correlacion
con diversas variables entre 2005-2014, se
encuentra que la correlacion entre el IPLMT
y la pobreza e informalidad es negativa,
esto indicaria que los estados que presentan
altas tasas de informalidad poseen una baja
productividad. Asimismo, se determina que la
orientacién hacia actividades exportadoras juega
un rol importante, pues este tipo de actividades
presentd un 84% mayor de productividad que
los sectores que no mostraban esa vocacion.

Asimetrias salariales

El comportamiento de los indicadores regionales
de produccién, PIB per capita y productividad
que se han estudiado hasta ahora, encuentran
correspondencia con las asimetrias salariales
observadas entre las entidades federativas.



Grafico 10. Salarios reales diarios promedio del IMSS por regiéon, 2000-2018
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Fuente: Elaboracion propia con datos del IMSS, (2019).

Salarios del IMSS

Con base en los salarios reportados al Instituto
Mexicano del Seguro Social (IMSS) entre 2000
y 2018 (grafico 10), las asimetrias salariales
mas marcadas se encuentran entre la region
Noreste y la regién Sur, que en promedio
tienen salarios reales diarios de $340.9 vy
de $272.4, respectivamente, por lo cual los
salarios promedio de la region Sur constituyen
el 80% de los salarios obtenidos en el Noreste.
Esta asimetria corresponde con las posiciones
que tienen estas dos regiones en las tasas de
informalidad (grafico 5). A nivel estatal, tanto
Nuevo Ledn como la CDMX que presentan los
salarios mas elevadosy las tasas de informalidad
mas bajas, contrastan con la situacion de los
tres estados de la region Sur.

De acuerdo con Unger (2016), en 2013
los estados mas competitivos mostraron una
economia con mayor productividad, mayor
diversificacion y mayores niveles salariales,
entre estos estados se encontraban Nuevo Ledn
y la CDMX, ademas de Querétaro, Guanajuato,
Jalisco, San Luis Potosi y el EdOMex. La hipétesis
que sostiene el autor es que las empresas
destinan mayores recursos en la adquisicion
de capital humano mas calificado lo que a su
vez aumenta la productividad, es por esto que

los estados menos productivos compensan su
rezago disminuyendo el nivel salarial, como es
el caso de Oaxaca y Guerrero, pero también
de Quintana Roo, Yucatan, Puebla, Tlaxcala,
Zacatecas y Michoacan.

Si se observan las trayectorias salariales
durante los Uultimos 18 afios (grafico 11),
se advierte la relativa estabilidad en el
crecimiento de los salarios pagados en la
CDMX (TCMA=0.4%) vy el ritmo de crecimiento
moderado de Nuevo Ledn y de los tres estados de
la region Sur cuyas tasas oscilaron entre el 1.2 y
1.9%. Las brechas salariales entre las economias
estatales consolidadas y las rezagadas del sur,
parecen cerrarse ligeramente. Por ejemplo, en
1993 el salario de Oaxaca significaba el 50% de
los salarios de la CDMX y para 2018 esa cifra se
incrementd a 63 por ciento.

Estos hallazgos coinciden con los resultados
del estudio realizado por el Cowmex (2018).
Segun esta publicacién, en 2017 las entidades
con mayores salarios fueron BCS, CDMX, Nuevo
Ledn y Querétaro, por su parte, Chiapas, Oaxaca
y Guerrero contaron con los salarios mas bajos.
Se sostiene que las diferencias salariales entre
el norte y el sur son evidentes; mientras que la
mediana del salario mensual para Nuevo Ledn
era de 7,371 pesos, en Chiapas era de 3,708
pesos, aproximadamente la mitad.



Grafico 11. Estados con mayor y menor ritmo de
crecimiento anual de su salario real promedio
diario, 2000-2018
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Fuente: Elaboracién propia con datos del IMSS, (2019).

En el mismo sentido, en el documento
elaborado por el Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo [PNUD] (2017) se
encuentra que, en 2012, la proporcién de la
poblaciéon que ganaba menos de 1.25 dodlares
diarios, era del 10-15% para Oaxaca, Chiapas y
Guerrero; mientras que, en la CDMX, Tamaulipas
y Coahuila, esa proporcion era menor del 5 por
ciento.

Remuneraciones de la ENOE

Con las estadisticas de la Encuesta Nacional de
Ocupacion y Empleo (ENOE), se confirman las
asimetrias salariales regionales ya sefialadas
y, sobre todo, la relacion entre la informalidad
y los bajos niveles de productividad y de
remuneracion que se ha sostenido en este
estudio.

Como se observa en el grafico 12, las
remuneraciones mensuales de la regidn
Sur siguen siendo las de menor promedio
(6,272 pesos) y las asimetrias con respecto
a las regiones de mayor remuneracién se
mantienen. En promedio, las remuneraciones
de la regidn Sur constituyen el 77% del nivel de
remuneracion de la regién Noreste y el 76% de
la region Noroeste.

En el orden estatal, las percepciones de la
CDMX, Nuevo Ledn y BCS son las mayores, esto
contribuye de manera positiva a su promedio
regional, mientras que Veracruz y Chiapas
perciben los mas bajos salarios. Es importante
tener en cuenta que al interior de las regiones
existen disparidades relevantes, como es el
caso del Centro-Este, en el cual la CDMX ha
tenido un salario mensual promedio de 8,894
pesos, mientras que en Tlaxcala ha sido de
6,327 pesos.

Grafico 12. Remuneraciones reales mensuales promedio de la poblacion ocupada por regiéon, 2000-2018
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Fuente: Elaboracién propia con datos de la ENOE, INEGI, (2019).



Finalmente, es importante exponer
las remuneraciones de los segmentos de
ocupacién del mercado de trabajo, para
mostrar las diferencias significativas que
hay entre el empleo informal y el formal. El
grafico 13 contiene remuneraciones reales
mensuales promedio de los empleadores, de
los trabajadores asalariados formales, de los
trabajadores asalariados informales y de los
trabajadores por cuenta propia, estos ultimos
también de caracter informal.

Grafico 13. Remuneraciones reales mensuales
promedio de la poblacion ocupada por posicion en
la ocupacion a nivel nacional, 2005-2018 (pesos
constantes 2018=100)
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(2019).

Las brechas de remuneracion son muy claras.
Los asalariados formales obtienen percepciones
muy superiores a las recibidas porlos asalariados
informales y a las de los trabajadores por cuenta
propia. En 2018, el ingreso de un asalariado
informal representd el 57% del salario de un
trabajador formal, proporcion que era incluso
menor en 1993 (52%). Aunque estas brechas se
han reducido moderadamente, el efecto se ha
generado en un entorno de deterioro general de
las remuneraciones a lo largo del periodo 2005-
2018. Este descenso en las remuneraciones
contrasta con el ligero incremento que se
observa en los salarios del IMSS.

Si en los estados de la region Sur el 80%
de su ocupacion se dedica al trabajo asalariado
informal o al trabajo por cuenta propia, es
evidente que los niveles de remuneracién y de
productividad sean los peor posicionados en
el territorio nacional y que con ello se afecte
la desigualdad econdmica regional. Mientras
no se reduzcan las practicas productivas y las
relaciones de trabajo de caracter informal, la
prevision en el futuro préximo no puede ser
otra que la divergencia entre las entidades
federativas.

Reflexiones finales

Como desde hace ya varias décadas, los tres
estados de la regidon Sur han sostenido un
desempefio econdmico muy limitado que se
revela a través de los indicadores de produccion,
PIB per capita, productividad, salarios vy
remuneraciones. Es en estas entidades
federativas en donde se encuentra buena parte
de las explicaciones de la consolidacion de las
asimetrias regionales.

Uno de los principales fendmenos que esta
relacionado con ese comportamiento es la
elevada y persistente informalidad. Si bien
la relacion entre informalidad y desempefio
econdmico no es univoca, sino que puede
establecerse en ambos sentidos —por lo
que no se podria precisar la causalidad Unica
de una variable sobre la otra—, se tienen
evidencias suficientes como para sostener que
la reproduccion de actividades econdmicas y
de relaciones de trabajo informales dificultan la
expansion de los niveles de productividad y de
remuneracion. La informalidad representa, por
tanto, un obstaculo para mejorar el dinamismo
productivo de las entidades mas rezagadas
del pais e inducir con ello disminuciones en la
desigualdad econdmica de las regiones.

Por ello, una de las prioridades de politica
econdmica que se extraen de los razonamientos
aqui expuestos, es la de disefar e instrumentar
estrategias articuladas que busquen formalizar
tanto las relaciones de trabajo como las practicas



productivas. Se debe buscar la incorporacion de
un numero mas elevado de microempresas y de
trabajadores a los encadenamientos productivos
de mayor valor agregado, que se encuentran
integrados a los circuitos de financiamiento e
inversion en los cuales predominan empresas
registradas en los sistemas fiscal y de seguridad
social.




Anexo
A. Gréaficos

Grafico Al. PIB real de las entidades federativas 1993 (participacion porcentual de los estados
en el total nacional)
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Fuente: Elaboracién propia con datos de Provencio et al., (2019).
Grafico A2. Ritmo de crecimiento anual del PIB real de Campeche, 1993-2018 (millones de
pesos a precios de 2013)
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Grafico A3. Tasa de crecimiento media anual del PIB estatal per capita por region, 1993-2018
(porcentajes)
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Inversion publica, crecimiento y desigualdad

regional

La relacion entre inversion publica
y desigualdad regional: hipotesis de
trabajo

En diversos trabajos de investigacion se ha
sefalado que la caida en la inversion publica,
tanto en proporcion del Producto Interno Bruto
(PIB) como en términos absolutos, es una de
las principales razones que explican el bajo
crecimiento de la economia mexicanaenla ultima
década e, incluso, desde antes. En la medida en
que en ciertas regiones o entidades federativas
la inversion publica tenga un mayor peso en
la actividad econdmica, la reduccién de dicha
inversién tendra un mayor efecto sobre su tasa
de crecimiento. Ahora bien, hay razones tanto
empiricas como tedricas para sostener que esta
mayor dependencia de la inversion publica se
presenta en las entidades menos desarrolladas
(aquellas con menor PIB por habitante) y, por
tanto, que la reduccién de la inversion publica
observada en las ultimas décadas debié haber
conducido a que el crecimiento de dichas
entidades fuera menor al promedio, esto daria
lugar a una creciente desigualdad en el nivel
de ingreso entre entidades. Tomando como
dada la distribucidon del ingreso al interior de
las entidades, esto contribuiria a deteriorar la
distribucion del ingreso entre las familias a nivel
nacional en la medida en la cual el ingreso de
las familias en los estados de menor ingreso
habria crecido menos que el promedio.

Entre las razones tedricas para postular
una mayor dependencia del crecimiento de
las entidades mas atrasadas respecto de la

Autor principal: José I. Casar

inversion publica estd el hecho de que, como
sefala Ros (2013:75)1, “las economias de escala
debidas a indivisibilidades y discontinuidades
técnicas, también son caracteristicas de la
provisién de infraestructura (o “capital social
indirecto”), la cual —y aqui cita a Rosenstein-
Rodan (1984)— “requiere una cuantia minima
alta de inversiones que serviria para, digamos,
cincuenta fabricas, pero que seria demasiado
costosa para una sola”. Asimismo, las entidades
con menor grado de desarrollo; es decir, con
un mayor porcentaje de su fuerza de trabajo
en actividades de subsistencia —o de muy bajo
capital por trabajador y, en consecuencia de
muy baja productividad promedio— pueden
enfrentar problemas de coordinacién entre
las inversiones que implican que la inversién
privada solo serd rentable si se presenta un
«gran impulso» (un big push en la terminologia
en inglés de la teoria clasica del desarrollo) en
el cual las inversiones en diversos sectores,
algunas de ellas en infraestructura publica, se
realizan simultdneamente y alcanzan un nivel
minimo critico?.

1 La idea de que la inversion publica es una precondicion de
la actividad (incluyendo la inversion) privada tiene una larga
historia; Adam Smith (1776) postulaba que era deber del
soberano:

[...]Jconstruir y mantener aquellas instituciones y obras
publicas que, a pesar de ser provechosas en el mas
alto grado para una gran sociedad, son, sin embargo,
de tal naturaleza que su rendimiento no podria nunca
restituir el gasto de ningun individuo o pequefio grupo de
individuos, y que por tanto no cabe esperar que ningun
individuo o pequefio grupo de individuos las construya o
mantenga (p.681).

2 Véase el capitulo 8 de Ros (2013) para una formalizacién
de este argumento. Los criticos de los modelos del «gran
impulso» proponian que la apertura al comercio internacional
permitiria superar los problemas de coordinacién excepto en
el caso particular de muy bajas elasticidades precio e ingreso
de la demanda por exportaciones, y como es obvio, las
relaciones entre regiones se asimilan al caso de libre comercio
entre paises. Sin embargo, como demuestra formalmente



En el caso de la economia mexicana, es
facilmente constatable la condicion de un mayor
peso de las actividades de subsistencia, la cual
estd asociada al atraso relativo del desarrollo
econdmico de las distintas entidades. Al usar
como indicador del peso de las actividades
«atrasadas» el grado de informalidad laboral®
y como indicador del desarrollo de las distintas
entidades el PIB por habitante, el grafico 1
muestra una estrecha relacién inversa entre
el porcentaje de la poblacion ocupada en
actividades tipicamente caracterizadas por un
bajo nivel de capital por trabajador y un bajo
nivel de productividad y el nivel de PIB por
habitante.

Grafico 1. PIB por Habitante 2008 (millones de
pesos de 2013) y tasa de informalidad laboral
20081T en 30 entidades federativas*
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Fuente: Elaboracién propia con datos de Provencio,
Garcia y Burgos, (2019).

Tasa de informalidad laboral

R?=0.8258

Ros (2013) la presencia de una oferta eldstica de trabajo
y de rendimientos crecientes a escala para los bienes no
comerciables (incluida la infraestructura), basta para generar
la posibilidad de trampas de desarrollo que solo pueden
superarse mediante un «gran impulso» de inversion.

3 La informalidad laboral que mide la Encuesta Nacional
de Ocupacion y Empleo (ENOE) del Instituto Nacional de
Estadistica y Geografia (INEGI) se refiere al porcentaje de
la poblacidon ocupada que: /) labora en unidades econdémicas
no registradas (sector informal); ii) trabaja en el servicio
doméstico remunerado sin seguridad social; iii) se ocupa
por cuenta propia en la agricultura de subsistencia; iv)
son trabajadores no remunerados y v) son trabajadores
subordinados y remunerados cuyos servicios son utilizados por
unidades econdémicas registradas y laboran sin la protecciéon
de la seguridad social.

4 En el grafico, como en el resto de los ejercicios de este
capitulo, se excluye a Campeche y a Tabasco, pues su inclusion
distorsiona el andlisis debido al peso de la renta petrolera
en el PIB la cual es apropiada integramente por el Gobierno
Federal. La actividad Mineria de Petrdleo en el producto de
estos estados es de 85.4% y 51.1% respectivamente en 2008;
el PIB por habitante, en consecuencia, no refleja su nivel de
vida. Véase el anexo para una justificacién cuantitativa de
este proceder.
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Por otra parte, y como se muestra en el
grafico 2, la inversion publica tiene un mayor
peso en el PIB de las entidades mas rezagadas
en términos de PIB por habitante, lo que
implica que, ceteris paribus, las variaciones en
la inversion publica tendran un mayor impacto
en las variaciones del nivel de actividad estatal
mientras menorseasu nivel dedesarrollo medido
por el PIB por habitante. Este hecho, aunado al
argumento teodrico el cual resalta la importancia
de la inversién publica para dinamizar el
crecimiento en las regiones mas atrasadas,
sugiere que la reduccién de la inversién publica
deberia, en principio, verse acompafada por el
ensanchamiento de la brecha entre los niveles
de vida de las entidades mas adelantadas vy las
mas rezagadas.

Grafico 2. Coeficiente de correlacion de la inversion
publica federal como porcentaje del PIB estatal y
el nivel del PIB por habitante (millones de pesos de
2013) de 29 estados, 2001
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Nota: Se excluye del gréfico a la Ciudad de México (CDMX)
que registra un nivel muy alto de inversion publica con
relacion al PIB (4.7%) para su nivel de PIB por habitante
—el mas alto del pais— debido, probablemente, a razones
politicas. Aun si se incluye a la CDMX, la relacién inversa
entre ambas variables sigue siendo estrecha: el coeficiente
de correlacion es de 0.352.

Fuente: Elaboracion propia con datos de Provencio et al.,
(2019).



Dispersion de los niveles de PIB por
habitante

A lo largo de los ultimos 25 afos, el crecimiento
econdmico ha sido modesto: entre 1994 y 2000
registro 3.3% de expansion anual, entre 2000 y
el siguiente pico ciclico en 2008, el crecimiento
fue de 1.9% al afio y entre 2008 y 2018 alcanzé
2.1%. En términos per capita el crecimiento fue
de 1.7% anual entre 1994 y 2000 y a partir de
entonces de solo 0.6%. Este bajo crecimiento
se ha visto acompafiado por un aumento de la
dispersion del producto por habitante entre las
entidades federativas.

Grafico 3. Coeficiente de variacion del PIB por
habitante en 30 entidades (porcentaje)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de Provencio et al.,
(2019).

Como se puede apreciar en el grafico 3, el
coeficiente de variacion del PIB por habitante
entre las entidades federativas, es decir, la
diferencia promedio entre el PIB por habitante
de cada entidad y el PIB por habitante del
pais se elevd ligeramente entre 1994 y 2000;
se redujo, también ligeramente, durante la
recesién de principio de siglo y a partir de 2005
se ha venido incrementado sistematicamente
hasta alcanzar un valor de 45% en 2017.

Si bien esta tendencia a una mayor
heterogeneidad de los niveles de producto por
habitante —un aumento en el coeficiente de
variacion de alrededor de 5% en un periodo de
25 afios— no es despreciable, tampoco pareciera
que configura, por si misma, un panorama
de polarizaciéon extrema. El problema, como

Proporcion

veremos a continuacion, resulta en que este
indicador agregado de la evolucién en el tiempo
de la dispersion de los ingresos per capita, es
el resultado de patrones de comportamiento
de las entidades agrupadas por nivel de
ingreso los cuales se contrarrestan entre si y
ocultan tendencias a la desigualdad regional
preocupantes.

Convergencia y divergencia en los
ingresos por habitante estatales

Si agrupamos las 30 entidades, de manera
relativamente arbitraria, en tres grupos —las
10 de mayor ingreso per capita al inicio del
periodo, las 10 de ingresos intermedios y las
diez de menores ingresos®— y examinamos la
relacion entre el PIB por habitante promedio
de cada uno de los grupos encontramos dos
tendencias contrapuestas, aunque relativamente
menores, que explican el ligero incremento en
la heterogeneidad regional detectado en el
apartado anterior (grafico 4).

Grafico 4. PIB por habitante de las entidades de
ingresos medios y bajos, como proporcion del PIB
por habitante de las entidades de ingresos altos
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Fuente: Elaboracion propia con datos de Provencio et al.,
(2019).

Por una parte, como lo muestra la curva en
la parte superior del grafico, entre mediados de

5 En 1994 los 10 estados con mayores ingresos fueron:
CDMX, Nuevo Ledn, Quintana Roo, Baja California Sur, Baja
California, Sonora, Coahuila, Querétaro, Colima y Tamaulipas;
los 10 de ingresos medios eran: Jalisco, Sinaloa, Chihuahua,
Aguascalientes, Morelos, San Luis Potosi, Durango, Nayarit,
Veracruz y Yucatan; y los 10 de ingresos bajos: Hidalgo,
Estado de México, Tlaxcala, Guanajuato, Puebla, Michoacan,
Guerrero, Zacatecas, Oaxaca y Chiapas.
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los noventa y 2017 hay una ligera tendencia
a la convergencia entre las entidades de
ingresos medianos en relacién con el ingreso
por habitante de las 10 entidades con mayores
ingresos al inicio del periodo. Al contrario, el
ingreso de las entidades de menor PIB por
habitante, que a mediados de los noventas
equivalia a 44% del ingreso de los estados mas
ricos, se deteriord ligeramente para representar
entre 42 % de dicho ingreso al final del periodo
de estudio. Resulta de mayor interés constatar
que la relacion entre el PIB por habitante de los
estados mas atrasados y el de los de ingresos
medios se deterioré de manera mas importante
a lo largo de los ultimos 25 afios: el ingreso
medio de las 10 entidades mas pobres equivalia
a 72 y 74% del de los estados de ingresos
medios en la segunda mitad de los noventa y
para 2017 representd solo 67 por ciento.

Grafico 5. PIB por habitante de los 10 estados
con ingresos bajos como proporcion del PIB
por habitante de los 10 estados de ingresos

intermedios (porcentaje)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de Provencio et al.,
(2019).

En otras palabras, mientras que se ha
producido una lenta convergencia en el nivel de
ingreso de los estados de ingreso medio frente
a los de ingreso alto, los estados mas pobres
se han rezagado de forma importante frente a
estas entidades de ingreso medio, todo ello en
un contexto de muy lento crecimiento promedio
de los ingresos. En algunos casos, ademas, la
combinacién de las tendencias detectadas al
agregar entidades, oculta el ensanchamiento
notable de brechas individuales: la CDMX tenia

un ingreso por habitante cuatro veces superior
al de Chiapas en 1994; para 2017 la relacién
erade 6.6 al.

Entidades que se rezagan y entidades
que se adelantan

Los efectos delaumento en la heterogeneidad del
ingreso per capita y de la creciente divergencia
entre los ingresos de los estados inicialmente
mas pobres frente a los de mayores ingresos
y, sobre todo frente a los de ingresos medios,
se aprecian mejor al revisar qué entidades
mejoraron su ingreso por habitante frente al
promedio y cudles se rezagaron en los ultimos
25 afios.

El grafico 6 muestra el ingreso por habitante
relativo a la media nacional para las nueve
entidades federativas que mejoran dicho
indicador a lo largo de los ultimos 25 afios. De
las nueve entidades que aumentaron su ingreso
con relacion al promedio en mas de cinco
puntos porcentuales, siete de ellas ya tenian un
ingreso cercano o superior a la media en 1994
—algunas como Nuevo Ledn y la CDMX eran
de hecho las mas ricas entonces— mientras
gue solo dos, Guanajuato y Zacatecas, se
encontraban entre las 10 entidades de menor
ingreso per capita en 1994. Se trata, en
todos los casos, de entidades ubicadas en el
centro y el norte del pais, en zonas con una
infraestructura de transporte, comunicaciones
y energia relativamente desarrollada y que,
por tanto, se encontraban en una posicién
favorable para aprovechar las oportunidades
creadas por el nuevo patrén de desarrollo el
cual se desplegd luego de la crisis de la deuda
y cuya culminacion fue la entrada en vigor del
Tratado de Libre Comercio de América del Norte
(TLCAN) precisamente en 1994. Entidades como
Coahuila, Chihuahua, Aguascalientes, San Luis
Potosi y Guanajuato vieron crecer sus ingresos
muy por encima del promedio nacional con el
auge de la industria automotriz; Nuevo Leodn,
con una base industrial mas amplia, fue lider del
auge exportador posterior a 1994, en tanto que
Querétaro se ha consolidado con el desarrollo



Grafico 6. Ingreso por habitante relativo al promedio de 30 estados en las nueve entidades con mayor
crecimiento en los afios 1994, 2000, 2008 y 2017
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Fuente: Elaboracion propia con datos de Provencio et al., (2019).

del cluster de la industria aeronautica —en
el que por cierto participan también algunas
de las otras entidades que avanzan frente al
promedio— y de otras actividades. Zacatecas,
el estado mas pobre dentro de este grupo, debe
su expansién al crecimiento de la mineria (5.5%
anual), las manufacturas (crecieron al 4.5%
anual) y seguramente al ingreso de remesas
del exterior. La CDMX, por ultimo, merece un
comentario aparte; a pesar de que el PIB de la
capital crecié por debajo del PIB promedio de
las 30 entidades analizadas (2.1 contra 2.7%
anual respectivamente), como su poblacion
crecié solo 0.2% anualmente entre 1994 vy
2017 frente a 1.4% de la poblacién nacional,
el producto por habitante aumenté a una tasa
de 1.9% anual en el periodo, muy por encima
del promedio de 1.3% registrado en el mismo
periodo por los 30 estados considerados aqui.
Asi, el PIB por habitante en la CDMX paso6 de
equivaler 2.2 veces el promedio en 1994 a 2.5
veces en 2017.

Si el PIB por habitante de estas nueve
entidades de alto crecimiento, siete de las
cuales eran de ingreso medio o alto ya en 1994,
se expandiéo en promedio entre 1994 y 2017
a una tasa anual de 2%, en el otro extremo
se encuentran 12 estados que, en el mismo
periodo, registran un crecimiento promedio del

producto por habitante de solo 0.5% anual y
que se rezagaron cinco puntos porcentuales
o mas frente al promedio de las 30 entidades
contempladas; ocho de ellas tenian ingresos
inferiores a la media nacional en 1994 y cinco se
encontraban entre las 10 de menores ingresos
del pais en ese afio.

En el grafico 7 se presenta la evolucién del
producto por habitante relativo a la media de
estos 12 estados. Llama la atencion sin duda
Quintana Roo pues ha vivido un importante auge
turistico, sobre todo en los ultimos seis afios y
en el periodo anterior a la crisis internacional de
2009 a la cual se sumoé la crisis producida por
el brote de gripe aviar. Aun asi, este tiene un
PIB por habitante superior en 28% al promedio
nacional, aunque llegé a registrar mas de 50%
por encima del promedio. Se puede decir que
la entidad ha sido victima de su propio éxito: el
PIB de Quintana Roo ha crecido al 4.4% anual
desde 1994, una de las tres entidades de mayor
crecimiento en el pais junto con Querétaro
y Aguascalientes (4.8%); sin embargo, el
crecimiento de su poblacidon fue el mas alto en
el periodo: 3.94% anual lo que condujo a que el
PIB por habitante creciera solo 0.5% cada afio.
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Grafico 7. Ingreso por habitante relativo al promedio de 30 estados en las 12 entidades con mayor
decrecimiento
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Fuente: Elaboracion propia con datos de Provencio et al., (2019).

Baja California y Tamaulipas pierden terreno
frente a la media al crecer su producto por
habitante solo al 0.5 y al 0.9% respectivamente
debido, probablemente, al estancamiento de
las actividades manufactureras —notablemente
la industria maquiladora— las cuales les habian
generado un alto nivel de ingreso relativo
ya para 1994. Lo destacable de la lista de
entidades rezagadas en el ultimo casi cuarto
de siglo, no obstante, y el mayor sintoma de
creciente desigualdad regional en el pais, es
el pésimo desempeno de cinco estados que
agrupan el 14% de la poblacién, las cuales se
encontraban entre los mas pobres al entrar en
vigor el TLCAN.

Productividad del trabajo, informalidad
laboral y crecimiento

Dos de los cinco estados de muy bajos
ingresos en 1994 y que se rezagan mas en los
siguientes 23 afios, Hidalgo y Tlaxcala; aunque
presentan niveles altos de informalidad laboral,
tenian como actividad principal una industria
manufacturera importante —el 26 y 25% de

108

su PIB respectivamente en 2003%— pero su
desempenio en el periodo para el que se dispone
de informacidon es decepcionante. Mientras
la industria manufacturera de exportacion se
consolida como la palanca del crecimiento de
otras entidades, en Hidalgo las manufacturas
crecen solo 1% anual entre 2003 y 2017; en
Tlaxcala lo hacen al 0.6% con lo que para
2017 representan Unicamente 22 y 20% del
PIB estatal respectivamente. Las otras tres
entidades: Guerrero, Oaxaca y Chiapas, por su
parte, son entidades cuyo perfil estd dominado
por niveles de informalidad laboral cercanos al
80%, los mas altos del pais.

El cuadro 1 muestra algunas caracteristicas
de estas cinco entidades, que si bien no cubren
todo el periodo 1994-2017 debido a que no se
cuenta contodalainformacidn relevante, ilustran
el proceso de empobrecimiento observado en
términos relativos y en los casos de Tlaxcala y
Chiapas absolutos. En 2000 el PIB por habitante
de las cinco entidades representaba el 60% del
promedio nacional; para 2017 la proporcién

6 El 2003 es el primer afio para el que se dispone del PIB estatal
por rubro de actividad.



Cuadro 1. Caracteristicas de entidades que se rezagan frente al promedio

PIB/HAB | PIB/HAB TCPA TCPA PIB Informalidad | Informalidad
relativo relativo | Poblacién 2000- Laboral 2008 | Laboral 2018
ala ala 2000- 2017 (%) (%)
media media 2017 (%)
2000 2017 (%)
Hidalgo
Guerrero 0.5

Promedio 5 0.60
Entidades

Fuente: Elaboracion propia con datos de Provencio et al., (2019).

habia bajado a 51%. En promedio, su poblacion
creci6 a una tasa similar a la del conjunto
del pais (si bien con diferencias importantes
entre entidades) pero el PIB se incremento
considerablemente menos, de suerte que el
PIB por habitante aumentd sustancialmente
menos que el promedio nacional en cada uno
de los cinco estados —en dos casos de hecho
decrecio— y en promedio se mantuvo constante
a lo largo de 17 afios.

Considerando desde el punto de vista ya no
del crecimiento del producto y el de la poblacién,
sino desde la perspectiva del crecimiento
del namero de trabajadores en relacidon a
la poblaciéon y la variacion del producto por
trabajador, tenemos que el aumento de la
fuerza de trabajo contribuyd al crecimiento del
PIB per capita, en promedio, casi lo mismo que
en el resto del pais (0.7% anual); sin embargo,
mientras que el crecimiento de la productividad
le agrega 0.3% al PIB per capita cada ano en
el conjunto del pais, en las cinco entidades
consideradas, la variacion de la productividad le
resta 0.7% anual al PIB por habitante (11.2%
en lo que va del siglo).

¢A qué obedece el decrecimiento de la
productividad situada en el origen del rezago
de estas entidades? En el andlisis de corte
transversal entre entidades, la evidencia

empirica muestra una asociacién positiva entre
el crecimiento del producto y el crecimiento
de la producciéon del trabajo. Para el caso de
las 30 entidades federativas que estamos
examinando, la relaciéon entre ambas variables
para el periodo 2000-2017 es la siguiente:

(1)  TCPIB/TRAB = -1.11 + 0.48 TCPIB
(-3.54) (4.14)

RY(aj.) = .36 (t)

Los argumentos teoricos para explicar esta
asociacion son diversos y van desde los que
tienen su origen en el postulado clasico de
Adam Smith en el sentido de que el tamafio
del mercado constituye el principal limite
a la division del trabajo y que llevaron al
establecimiento de la llamada Ley de Verdoorn’,
la cual establecio una relacion empirica positiva
entre crecimiento del producto y crecimiento
de la productividad, hasta los que ponen el
énfasis en las externalidades. En términos mas
generales, la presencia de una oferta elastica
de trabajo (como seria el caso en las entidades
con un elevado indice de informalidad laboral)
y de rendimientos crecientes a escala en las
actividades modernas conduciria a un mayor
crecimiento de la productividad conforme
mayor sea el crecimiento del producto como

7 Véase Verdoorn, (1949).
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resultado, bajo ciertas condiciones, de una
mas rapida absorcion de trabajo informal en
el sector con economias de escala.® Ahora
bien, para sostener la hipdtesis que explica la
caida en la productividad del trabajo a causa
del lento crecimiento del PIB por la via de
la menor transferencia de mano de obra de
la informalidad laboral al sector formal, se
requiere que las variaciones en el nivel de
informalidad laboral estén vinculadas a la tasa
de crecimiento del PIB de cada entidad. En la
muestra de 30 entidades aqui examinadas, vy
para el periodo 2008-2017,° este parece ser el
caso, de acuerdo con la ecuacién (2), donde
VI es la variacién (en puntos porcentuales) de
la tasa de informalidad laboral entre 2008 y
2017 y TCPIB es la tasa de crecimiento anual
promedio del PIB para el mismo periodo:

(2) VI = 2.09 -1.29 TCPIB
(1.72) (2.86)

R? (aj.) = .20 (%)

La ecuacién (2) implica que la informalidad
laboral se reduce mas en situaciones donde es
mayor la tasa de crecimiento, como resultado
de una alta transferencia de mano de obra hacia
los sectores y empresas no informales conforme
el crecimiento es mayor. Junto con la ecuacién
(1), lo anterior implica, entonces, que el menor
crecimiento del PIB estard asociado a una
disminucién del crecimiento del producto por
trabajador a través de una menor absorcion de
la informalidad laboral en el sector moderno o no
informal, lo cual precisamente sefiala el cuadro
1 para las cinco entidades rezagadas frente al
promedio en términos de PIB por habitante:
menor crecimiento del PIB (1.4% frente a 2.4%
en el pais), aumento de la informalidad laboral
(crecié 1.5 puntos frente a una reduccion de
1.7 puntos en las 30 entidades) y caida de la
productividad (-0.7% anual contra 0.3% para
todo el pais, como ya se observo).

8 En Ros (2013), se analizan formalmente las condiciones bajo
las cuales esto es cierto.

9 La ecuacion se estima para 2008-2017 debido a que la
informacion sobre informalidad laboral se encuentra disponible
solo a partir de 2005 y hasta 2017. Se utiliza 2008 y no 2005
como punto inicial del periodo de estimacién para que la tasa
de crecimiento del PIB sea la que se observa entre dos picos
del ciclo econémico.

Inversioén publica y crecimiento

Entonces, la pregunta obligada es épor qué
estos estados, con una alta informalidad laboral
no reducida, crecen menos? En el primer
apartado de este ensayo se presentaron los
argumentos teoricos y la evidencia empirica
que nos condujeron a plantear la hipotesis de
gue la caida de la inversion publica podia ser
una de las causas principales de la creciente
desigualdad regional por su efecto diferenciado
entre estados. En esta seccidon se examina la
evidencia al respecto.

Para comenzar, conviene revisar la evolucion
de la inversidn publica en el pasado reciente.
La inversion publica fue la variable sobre la
cual recayd, en mayor medida, el ajuste fiscal
durante la crisis de la deuda, de suerte que se
redujo de 11 a 3.8% del PIB entre el final del
auge petrolero y los afios finales de la expansién
posterior a la renegociacion de la deuda y llegd
a representar solo 3% del PIB entre 1998 y
2000 para luego recuperarse y alcanzar mas
de 5% como proporcién del PIB hacia 2008. A
partir de entonces desciende sistematicamente
hasta llegar a menos de 3% en 2018. En linea
con la hipotesis planteada al inicio, tenemos
que entre 1994 y 2017, periodo en el que la
inversion publica se mantuvo en niveles muy
bajos (y de hecho se redujo de punta a punta)
se constata que entre los estados rezagados
frente al promedio se encuentran los de
menores ingresos, mayor informalidad laboral
y en los cuales la inversidon publica pesa mas en
la actividad econdmica.

En el grafico 8 se presenta la evolucion de la
formacion bruta de capital fijo (FBKF) en pesos
constantes a partir de 2001 llevada a cabo por el
sector publico. Como se puede apreciar ahi, en
lo que va del siglo, la inversién publica presenta
dos comportamientos claramente diferenciados,
en el contexto de la declinaciéon de largo plazo
mencionada en el parrafo anterior. Entre 2000
y 2008 crece a una tasa promedio de 8.5%, lo
cual la lleva a elevar su participacion en el PIB,
para luego descender, en términos absolutos,
a un ritmo de -5.5% anual. Tenemos asi, dos
ciclos con trayectorias opuestas de la inversién



publica para explorar la hipdtesis vinculada al
crecimiento diferenciado de las entidades a la
evolucion del esfuerzo publico de formaciéon
de capital. Adicionalmente, resulta interesante
notar que en el periodo de reduccién sistematica
de la inversidon publica la ejercida en los cinco
estados identificados mas arriba como los
que mas contribuyen a la profundizaciéon de
la desigualdad regional (Oaxaca, Chiapas,
Guerrero, Tlaxcala e Hidalgo) cae ain mas que
la inversion total: -6.7%!° anual, esto sugiere
de manera preliminar que, efectivamente, la
caida de la inversion publica es responsable,
al menos parcialmente, del aumento en la
desigualdad regional, al coincidir las reducciones
mas pronunciadas en la inversién con las tasas
mas bajas de crecimiento del PIB.

Grafico 8. FBKF en 30 entidades y cinco entidades
rezagadas (miles de millones de pesos de 2013)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de Provencio et al.,
(2019).

Para explorar la correlacién entre inversion
publica y diferenciales de crecimiento del PIB
entre entidades se estimaron ecuaciones de
regresion simples entre las tasas de crecimiento
estatales y dos variables: el coeficiente de
inversion como porcentaje del PIB al inicio del
periodo y la tasa de crecimiento de la inversion
publica en cada entidad. Las ecuaciones se

10 El promedio simple de la reduccién de la inversion en estos
cinco estados es alin mayor: -7.3% anual. Cabe sefialar que
en el periodo 2008-2017 Hidalgo parece ser una excepcion
que habria que investigar en lo particular; la inversion publica
ejercida en el estado cae al 7% mientras que el PIB crece al
2.7%, dos décimas de punto por encima del promedio simple
de las 30 entidades analizadas.

estimaron para cada variable por separado y
en conjunto, y para todo el periodo 2000-2017;
lo mismo que para los dos ciclos econémicos
completos, 2000-2008 y 2008-2017 con la
finalidad de detectar diferencias entre dos
periodos en los cuales la inversion registra
trayectorias radicalmente opuestas. Los
resultados se presentan en el cuadro 2.

Al inicio de este ensayo se plantearon dos
mecanismos por los cuales la inversion publica
podia tener un efecto sobre el crecimiento
diferencial entre entidades federativas; el
primero refiere simplemente al peso de la
inversion publica en el PIB de cada entidad. El
segundo tiene que ver con la dificultad de las
regiones atrasadas para crecer en ausencia de
inversion en infraestructura que haga rentable la
inversién privada y el desarrollo de actividades
modernas que presentan  rendimientos
crecientes a escala y, en general, con la
complementariedad entre inversion publica y
privada incluso en las entidades relativamente
mas desarrolladas. El primer mecanismo
deberia conducir a que una caida en dicha
inversidon afectara mas que proporcionalmente
a los estados en los cuales la inversidon publica
pesa mas y que, como se sefiald son los mas
pobres. El segundo implicaria una asociacion
positiva entre crecimiento de la inversion
publica y crecimiento del PIB al comparar entre
estados.

Para el conjunto del periodo 2000-2017, el
peso inicial de la inversién publica ejerce un
efecto negativo y significativo sobre la tasa
de crecimiento del PIB estatal (ecuaciones 1y
3) como era de esperarse para un periodo en
el que, de punta a punta, la inversién publica
permanece practicamente estancada (crece al
0.01% anual). Dada esa trayectoria, los estados
en donde pesaba mas la inversién publica al
inicio del periodo crecieron menos por el solo
hecho de que un componente relativamente
mas importante en su actividad econdmica, se
estanco en términos absolutos. Para estos afos,
por otra parte, no se observa ninguna influencia
del crecimiento de la inversion publica sobre el
crecimiento del PIB seguramente debido a la
coexistencia de dos subperiodos claramente



Cuadro 2. Analisis de regresion. Variable dependiente: tasa de crecimiento anual del PIB, 30 entidades

2.49
(13.66)**

3.16 -0.15
(5.84)%* (-1.14)

Inv. Pub/PIB aiio inicial§ TCPA Inversion Publica R2? (ajustado)

5.98
(1.16)

0.90 -0.06
(0.74) (-0.43)

3.07
(5.83)**

0.15
(2.05)*

0.07
(1.13)

Nota: § En las regresiones para 2000-2017 y 2000-2008 el afio inicial de la variable es 2001 pues es el primer afio para el
que se cuenta con informacién sobre la Inversion Publica por estados.

* Significativo al 95%
** Significativo al 99%

Fuente: Elaboracion propia con datos de Provencio et al.,

diferenciados, uno de crecimiento y otro de
decrecimiento sistematico, de suerte que las
tasas para todo el periodo son cercanas a cero
para la mayoria de los estados.

Al considerar los dos subperiodos se aprecia
claramente la operacion de ambos mecanismos.
En el periodo de expansion de la inversion publica
(2000-2008) la tasa de crecimiento de la misma
presenta una influencia positiva y significativa
sobre el crecimiento del PIB estatal (ecuaciones
5y 6) en tanto que la participacion inicial de la
inversion en el PIB no resulta significativa. Por
el contrario, en el periodo de caida, sistematica
y generalizada entre entidades, de la inversion
publica (2008-2017) prevalece el primer factor,
la participacién de la inversidon publica en el PIB
(ecuaciones 7 y 9).
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Conclusiones: inversion publica y
desigualdad regional

Aunque no es posible llegar a conclusiones
definitivas sobre el efecto de la inversion publica
en la desigualdad entre entidades federativas,
el anadlisis presentado permite apuntar algunos
hechos estilizados basados en la informacién
parcial de la que se dispone. Repasemos
primeramente los hechos. Sabemos que, en
un contexto de bajo crecimiento, a partir de
1994, la dispersion del ingreso por habitante ha
aumentado: el coeficiente de variacién de los
ingresos pas6 de 39% a cerca de 45%. Esto
como resultado de una ligera convergencia del
PIB por habitante de las entidades de ingresos
medios al de las de ingresos altos y de una ligera
divergencia de las entidades mas pobres frente
a las mas ricas. El fendmeno mas notable es la
divergencia entre los ingresos de las entidades
mas pobres y las de ingresos intermedios (la
proporcion se reduce de 74 a 67%). Estas



tendencias no son homogéneas y hay una cierta
diversidad de experiencias entre entidades
con niveles similares de ingreso. Asi, entre las
nueve entidades que mejoran sustancialmente
con relacion al promedio hay dos con ingresos
medios bajos —Guanajuato y San Luis Potosi—
y Zacatecas que estaba entre las mas pobres en
1994. Las otras seis, sin embargo, se despegan
a partir de niveles iguales a la media ya en
1994 o muy por encima de ella como la CDMX
y Nuevo Ledn. Por el contrario, entre las 12
entidades que pierden terreno solo hay cuatro
gue tenian ingresos superiores al promedio en
1994, mientras que dentro de las otras ocho
se cuentan cinco de las entidades mas pobres
inicialmente.

Tenemos entonces, que en general y salvo las
excepciones que se han comentado en el texto,
las entidades rezagadas tienden a ser pobres y
a ubicarse en el centro y el sur del pais, en tanto
que las que se adelantan tienden a ubicarse
en el Bajio y el norte del pais. ¢A qué obedece
este patrén diferenciado? El periodo analizado
registra dos hechos notables. El primero, que
ha sido sefialado y analizado ampliamente, es
la consolidacion del esquema de libre comercio
que significo la entrada en vigor del TLCAN:
las oportunidades que abrid para el desarrollo
exportador manufacturero y agroalimentario y
que se aprovecharon precisamente en el Bajio
y en algunas entidades del norte.!* Un segundo
rasgo caracteristico de este periodo no ha sido
objeto de tanta atencion y es el que se examina
aqui: el retiro del Estado del proceso de
formacion de capital. La hipétesis propuesta al
inicio postula que la caida de la inversidn publica
alargo plazo debe verse como una de las razones
principales por las cuales los estados mas
pobres han visto restringidas sus posibilidades
de crecimiento, primero por el mayor peso de la
inversion publica en el PIB y segundo porque sin
inversion publica se dificulta o imposibilita que
estas entidades, generalmente en el centro-
sur del pais, consigan sumarse al desarrollo
exportador o a la provision de bienes no

11 No en todas, por cierto, en el grafico 7 como Baja California
y Tamaulipas participan inicialmente del buen desempefio del
norte en general y del Bajio para terminar perdiendo terreno
de manera notable al final del periodo.

comerciables modernos, cuya produccion esta
sujeta a economias de escala y que requieren
de un esfuerzo coordinado de inversiéon que
incluye a la inversion en infraestructura publica.

Los ejercicios estadisticos presentados
lineas arriba sugieren que este probablemente
haya sido el caso: hay evidencia de que en los
periodos en los cuales cae la inversion publica
el crecimiento de las entidades con mayor
coeficiente de inversién publica a PIB crece
menos que el resto. Cuando la inversién publica
aumenta, entre 2000 y 2008, se encuentra
una asociacién positiva y significativa entre
crecimiento de la inversién publica y crecimiento
del PIB, esto sugiere que el mecanismo descrito
en efecto opera. Por Ultimo, la idea de que el
lento crecimiento inhibe el crecimiento de la
productividad al disminuir la absorcién de mano
de obra del sector informal en las actividades
“no informales” (presumiblemente las que
presentan economias de escala) es consistente
con los correlaciones vinculadas de manera
positiva y significativa estadisticamente al
crecimiento del PIB estatal con el crecimiento
de la productividad en cada entidad, por un
lado; y al crecimiento del PIB con la variacion
en el grado de informalidad por otro.

Si bien la evidencia no es conclusiva, parece
razonable pensar que en el transito a un
modelo de desarrollo centrado en la apertura
al comercio internacional y en un cambio en
el peso relativo del Estado frente al mercado
en el funcionamiento de la economia a favor
de este ultimo, se generaron dos patrones
de crecimiento cuya dindmica y restricciones
son distintas. Por un lado, las regiones mas
desarrolladas y con mayor infraestructura
se adaptaron a las nuevas reglas del juego
exitosamente y generaron el auge exportador
de las Uultimas décadas. En estas entidades
el crecimiento estaria vinculado, tanto a los
avatares del mercado externo y la politica
monetaria y cambiaria, como al crecimiento
de la demanda interna por bienes y servicios
“modernos” cuyo ritmo ha estado ligado al
esquema de politica macroeconémica. Por
otra parte, las regiones o entidades atrasadas
parecen seguir atrapadas en una “trampa



de pobreza” clasica la cual requiere, para ser
superada, de un «gran impulso» de inversiones
simultdneas en diversos sectores y en
infraestructura que no se ha producido debido
al colapso de la inversién publica luego de la
crisis de la deuda la cual incluso en la actualidad
esta presente. Los distintos ejercicios empiricos
presentados aqui ofrecen evidencia parcial, pero
consistente, para afirmar que estas situaciones
son el motivo por el cual los estados mas pobres
no han alcanzado las tasas de crecimiento del
resto del pais, lo que, a su vez, ha profundizado
la desigualdad regional en México.
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Anexo. Sobre la informacion estadistica por entidad federativa

La informacion estadistica en que se basa este ensayo proviene de la base de datos Informacion
regional de México preparada por Enrique Provencio, Eva Garcia y Alejandro Burgos del PUED-
UNAM en su version del 29 de marzo de 2019. A continuacion, se presentan algunas observaciones
sobre el tratamiento dado a algunas series en particular.

Exclusion de Tabasco y Campeche del analisis de la desigualdad regional

Campeche tenia un PIB por habitante, a mediados de los noventas, equivalente a 12 veces el
promedio nacional y Tabasco superaba dicho promedio por mas de 80% lo que no refleja su nivel
de vida. Dado el declive de la produccién petrolera nacional a partir de mediados de los anos
2000, estas proporciones se redujeron considerablemente y, en consecuencia, también lo hizo
la dispersién aparente de los ingresos por habitante. De incluir a las 32 entidades en el calculo
de la dispersion de los ingresos por habitante tendriamos un panorama radicalmente distinto del
analizado en el texto. El grafico A1 compara el coeficiente de variacion entre entidades del PIB por
habitante cuando se incluye o excluye a Tabasco y Campeche.

Grafico Al. Coeficiente de variacion del PIB por habitante a nivel nacional y sin Campeche y Tabasco
(porcentaje)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de Provencio et al., (2019).

Poblaciéon Ocupada

La Poblaciéon Ocupada por entidad federativa en la base de datos Informaciéon econdmica de las
regiones de México proviene de la ENOE y esta disponible para los afios que van de 2005 a 2018;
por ello, y para poder extender el analisis hacia atras al afio 2000 y asi contar con informacion para
al menos dos ciclos completos (2000-2008 y 2008-2018) se utilizd la tasa de crecimiento de la
Poblacion Ocupada la cual se obtiene de la comparacién de los Censos de Poblacién y Vivienda de
2000 y 2010 para retropolar la poblacién ocupada por entidad reportada por la ENOE obteniendo
asi, el valor de la poblacion ocupada en 2000. En 2010, afio en el que se dispone de ambas
mediciones, la del Censo de Poblacién del INEGI y la de la ENOE, las diferencias en la poblacién
ocupada entre las dos fuentes, para las 30 entidades que se utilizaron, presenta una media y una

115




mediana de 8%. Las conclusiones que se presentan para el periodo 2000-2008 deben, por tanto,
ser tomadas con cautela.

Inversion Publica

La variable de inversidon por entidad federativa en la base de datos Informacién econémica de
las regiones de México proviene de los Informes de Gobierno que el Ejecutivo Federal presenta
anualmente al Congreso y se cuenta con informacion para los afios 2001-2017 a precios corrientes.
El concepto de inversidn fisica federal ejercida reportada por la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico (SHCP) en los informes de gobierno difieren en varios aspectos del concepto de FBKF
concepto utilizado por el Sistema de Cuentas Nacionales. En este trabajo se tomé la distribucién
porcentual de la inversion fisica a precios corrientes de la base de datos Informacion econdmica de
las regiones de México y se aplic a la FBKF del sector publico del Sistema de Cuentas Nacionales a
precios constantes de 2013 para obtener un indicador de la Inversion Publica por entidad federativa.
En los hechos se estad suponiendo que las diferencias entre la inversion fisica reportada por la SHCP
y la FBKF que registra el INEGI se distribuyen entre entidades de la misma manera que la inversion
fisica. Los resultados derivados del uso de esta variable deben considerarse tentativos.
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Desigualdad energética regional

El propdsito de este capitulo es mostrar la
dimension espacial delasactividades queintegran
el sistema energético nacional; del mismo modo,
analizar la correspondencia que guarda con la
desigualdad regional del pais. A partir de ello
se pretende identificar objetivos e instrumentos
de politica del sector Energia que contribuyan
a mitigar esas desigualdades y que propicien
una distribucion mas equitativa de costos y
beneficios que derivan de la transformacion y el
uso de los recursos energéticos.

Introduccion

El sistema energético nacional tiene
caracteristicas estructurales relevantes,
las cuales explican la ldégica espacial de
su funcionamiento. La primera es que la
produccion primaria de recursos energéticos del
pais depende principalmente de la explotacion
de fuentes no renovables de energia (91%),
esencialmente de los hidrocarburos.

La segunda refiere a que la extraccidon de
estos se lleva a cabo primordialmente en el mar.
Alrededor de 80% de la produccién nacional de
petrdleo crudo se explota en aguas someras de
la Sonda de Campeche en el Golfo de México! y
areas circunvecinas. El restante 18% se extrae,
por su parte, en campos petroleros terrestres.
Por otro lado, la extraccion marina de gas

Autor principal: Ramén Carlos Torres

Agradezco a Jorge Linares Valdez su participacion en
la elaboracién y analisis de informacion estadistica y
material grafico.

1 La Sonda de Campeche es una provincia geoldgico-petrolera
situada en la Zona Econdmica Exclusiva de México, hacia
el norte de Campeche y Tabasco y al oeste de la peninsula
de Yucatan, con superficie aproximada de 15 mil kildémetros
cuadrados (Flores, Mata & Napoles, 2013).

natural supera también la proporcion terrestre,
aunque en magnitud menos drastica: 68% vy
32%, respectivamente (cifras a septiembre de
2018).

La tercera caracteristica relevante de este
sistema es que mas de la mitad de la produccion
nacional de petrdleo crudo se exporta
directamente desde el mar, en las cercanias del
area de produccion, sin valor agregado alguno.
El resto del petrdleo crudo y el gas extraido en los
yacimientos marinos se transportan por ductos
al territorio continental, donde se distribuyen
a instalaciones de proceso de gas, refinerias,
plantas petroquimicas y otras instalaciones, a
fin de obtener combustibles y materias primas
para el mercado nacional y algunos remanentes
de exportacion.

La cuarta caracteristica se refiere a que
las fuentes renovables participan en Ia
produccién primaria nacional de energia en
una proporciéon muy reducida (9%), aunque de
especial importancia por contribuir a satisfacer
necesidades energéticas de la poblacién en
situacion de pobreza o marginalidad e incidir en
la generacion sustentable de electricidad, sin
emitir a la atmodsfera contaminantes ni gases
de efecto invernadero (GEI).

Las fuentes renovables son heterogéneas en
escala y modalidades técnicas y econdmicas,
ademas estan diseminadas en el pais, lo cual
explica su localizacion diversificada en casi
todo el territorio nacional (biomasa, hidraulica,
geotermia, edlica y solar).

En sintesis, el enclave petrolero que tiene
como eje la actividad extractiva de la Sonda
de Campeche,? extendida a territorios costeros

2 Véase Instituto Nacional de Pesca y Acuacultura [InapEsca],
(2018).



Cuadro 1. Produccién primaria de energia, 2017 (petajoules)

e6|ica

Noroeste
_-_----_---
Noreste
_-_----_---
Centro-Este 13
_-_----_---
Este 2,286 1,423 638

Nota: *Incluye condensados.
**Incluye biogas.

Fuente: Elaboracidon propia con base en Sener, (2018a); Sener, (2018b); Comision Nacional de Hidrocarburos [CNH],
(2019) y Masera, Arias, Ghilardi, Guerrero y Patifio, (2010).

Mapa 1. Oferta de energia: Produccion primaria, transformacion industrial primaria, generacion de
electricidad y comercio exterior petrolero, 2017

all T

I Produccidn primaria (n.r.) [50-300P]]
I Produccion primaria (n.r.) [mas de 300P]]
[ Produccion primaria (r.) [principales estados]
Produccion primaria (r. y n.r.) [principales estados]
2 Centros de transformacién industrial
Q Centrales de generacién eléctrica (méas de 1 GW/h)
Embarque e internacion de hidrocarburos

$ Barco 4 Por ducto

Nota: Excluye lefia. No renovable (n.r.); renovable (r.) y Gigawatt por hora (GW/h).

Fuente: Elaboracion propia con base en Sener, (2018a); Sener, (2018b) y CNH, (2019).
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del Golfo de México, explica en buena medida
la l6gica de localizacion regional del sistema
energético nacional. La creacion de ese enclave
tuvo su origen y arraigo en varios factores,
entre los que destacan el éxito de los hallazgos
exploratorios emprendidos por el Estado en
el decenio de 1972-1982; la interrupcién y
desplome de la inversién publica, en afos
posteriores, para continuar con el proceso
de industrializacion de los hidrocarburos
iniciado en ese periodo; la débil respuesta
de la inversidon privada para participar en ese
proceso transformador; y el tardio, escaso y
fragmentado desarrollo relativo de las fuentes
renovables de energia.

Oferta de recursos energéticos

La produccion primaria de recursos energéticos
fue de 7,027 petajoules (PJ) en 2017;% el 91%
de esta corresponde a fuentes de energia no
renovables (petrdleo, gas, carbdén y nuclear) y
el restante 9% a renovables. La franja de cinco
entidades federativas ubicadas en las regiones*
Peninsula, Este y Noreste de la Republica
Mexicana contribuyen con la mayor parte
de la produccién de hidrocarburos, en lo que
podria denominarse el enclave petrolero marino
y terrestre del pais (Campeche, Tabasco,
Veracruz, Nuevo Ledn y Tamaulipas, cuadro 1).

Debe ponerse atencion en que toda la
produccién de Campeche y parte de la de
Tabasco se registran como originarias de esas
entidades, aunque la extraccion se realiza en

3 Salvo especificacion contraria, la unidad de medida utilizada
en el documento son PJ referidos al afio de 2017. La seleccién
de esa unidad obedece al propdsito de homogeneizar el
analisis cuantitativo de la cadena de valor de la energia. La
informacion se refiere a ese afio por ser el Ultimo disponible
del Balance de Energia, publicado por la Secretaria de Energia
(Sener) en noviembre de 2018.

4 Entidades incluidas en las regiones: Noroeste: Baja
California, Baja California Sur, Sonora, Nayarit y Sinaloa;
Norte: Chihuahua, Coahuila, Durango, San Luis Potosi y
Zacatecas; Noreste: Nuevo Ledn y Tamaulipas; Centro-Oeste:
Aguascalientes, Colima, Guanajuato, Jalisco y Michoacan;
Centro-Este: Ciudad de México (CDMX), Hidalgo, México,
Morelos, Puebla, Querétaro y Tlaxcala; Este: Tabasco y
Veracruz; Sur: Chiapas, Guerrero y Oaxaca; y Peninsula:
Yucatén, Campeche y Quintana Roo. (Bassols, 1983).
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aguas someras del Golfo de México. Se destaca
ademas que la produccién primaria del enclave
petrolero se extiende a otras cuatro entidades
contiguas, en las regiones Sur, Centro-Este y
Norte, las cuales contribuyen con pequeiios
volimenes de extraccion de hidrocarburos
(Chiapas, Puebla y San Luis Potosi) y del carbén
mineral producido en el pais (Coahuila, mapa
1).

Las entidades productoras de petréleo
y gas participan de modo relevante en la
transformacion industrial de estos combustibles
y en la generacion de electricidad a base
de ellos. En las regiones Peninsula, Este y
Noreste del denominado enclave petrolero,
mas la region Sur donde se ubican Chiapas
y Oaxaca, se procesa todo el gas producido
en el pais, también se ubican tres de las seis
refinerias del Sistema Nacional de Refinacidon
(mas una cuarta en construccion), se alojan los
complejos petroquimicos y de fertilizantes mas
importantes, se genera mas de la mitad de la
electricidad de origen fosil que consume el pais
y se encuentra la Unica planta nuacleo eléctrica
instalada en el territorio nacional (cuadro 2 y
mapa 1).

Cuadro 2. Produccidon bruta de energia secundaria,
2017 (petajoules)

Refinerias* | Procesamiento | Generacion
de gas de
electricidad

Noroeste

Noreste

Centro-Este

Este

Nota: *Incluye coque de carbdn y otros productos.

Regiones

Fuente: Elaboracion propia con base en Sener, (2018a),
Petréleos Mexicanos [Pemex], (2018a) y Pemex, (2019).



Ademas de la actividad extractiva e
industrial localizada en esas nueve entidades,
ahi se despacha y recibe la mayor parte de
las exportaciones e importaciones petroleras,
mediante terminales maritimas especializadas,
puertos, ductos, carreteras y vias de ferrocarril.

Asimismo, es importante mencionar que
el trafico de hidrocarburos en esa zona es
relevante. Se exporté desde ahi 60% de la
produccion nacional de petrdleo crudo y se
importd mas de la mitad de la oferta interna
bruta de combustibles fosiles.

El crecimiento de las compras foraneas de
gasolinas, diésel, gas natural, gas LP y otros
petroliferos ha sido vertiginoso, en especial en el
ultimo lustro. A estas cifras habria que agregar
la importacion de productos petroquimicos que
también muestran un elevado aumento. En
conjunto, la estructura del comercio exterior
petrolero medido en PJ en el afio de referencia
fue la siguiente:

Cuadro 3. Estructura del comercio exterior
petrolero, 2017 (petajoules)

Recursos Importacion Exportacion
energéticos

Total 4,417 2,975
Primarios 301 2,610
Secundarios 4,116 365

Fuente: Elaboracion propia con base en Sener, (2018a).

En las nueve entidades referidas no solo se
concentra la actividad petrolera y carbonifera
presente y pretérita, sino que también
se localiza parte importante del potencial
explotable. El 70% de las reservas probadas de
hidrocarburos se encuentra en aguas someras
del Golfo de México (Campeche y Tabasco) vy el
30% restante en campos petroleros terrestres
localizados al este y noreste del territorio
nacional. La misma pauta geografica sigue la
localizacién de reservas probables y posibles.

La mayor parte de los recursos prospectivos
convencionales y no convencionales por
descubrir se encuentran también en el Golfo
de México, solo que, en aguas profundas y en

formaciones geoldgicas de Iutitas (shale) que
se extienden a amplias superficies terrestres al
Este y Noreste del pais.

En contraste con las fuentes no renovables
de energia, las renovables contribuyen con una
fraccion modesta de solo 9% del total de la
produccién primaria, pero diseminadas en todas
las entidades federativas, con independencia
del aporte que hacen algunas de ellas de
combustibles de origen no renovable (cuadros
1y 2ymapal).

La dispersion regional de las energias
renovables se explica por la alta participacion
de la lena y el carbon vegetal en los hogares
rurales y semiurbanos, el aprovechamiento
energético obtenido del bagazo de cafia en varias
zonas productoras de azlcar, y el estimulo que
ofrece aprovechar los intensos vientos y la alta
radiacion solar que cubren amplias extensiones
del territorio nacional (mapa 2).

Se observa que el pais se encuentra
longitudinalmente dividido en dos partes. Por
un lado, los estados del oriente los cuales
desempefian una intensa actividad en la
explotacidn, industrializacion y comercializacién
interna y externa de combustibles fosiles; por
el otro, los del occidente, que producen energia
de fuentes renovables (hidraulica, geotermia,
edlica y solar) y complementan el abasto de
sus mercados con energéticos producidos en la
parte oriental del territorio nacional.

En todos los estados del pais se utiliza lefia
y carbdn; igualmente, se cuenta con centrales
de generacion eléctrica interconectadas al
Sistema Eléctrico Nacional (SEN) —excepto en
la peninsula de Baja California—, el cual cubre
mas del 98% de las localidades mayores a
2,500 habitantes (mapa 3).

Consumo de recursos energéticos

La oferta de energia integrada por produccion
e importaciones ascendié a 11,444 PJ en 2017.
El 26% se destind a la exportacion (petréleo
crudo), otro 26% al consumo interior del propio



Mapa 2. Consumo de lefia y carbon vegetal en 2019 (petajoules)

Bajo (0.05-2.38PJ)
Medio (2.38-12.81PJ)
[ Alto (Mayor a 12.81PJ)

Fuente: Elaboracion propia con base en Sener, (2018a) y Masera et al., (2010).

Mapa 3. Sistema nacional de ductos y de transmision de electricidad

— Poliductos

—— Oleoductos

O Regiones de transmisién del SEN
Enlaces entre regiones de transmision del SEN

Fuente: Elaboracion propia con base en Sener, (2018a) y Sener, (2019b).
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sector energético® y el 48% restante al consumo
de uso final de la economia (5,499 PJ).

La dimension espacial del consumo final de
energia en el territorio nacional es muy diferente
segun se trate del sector demandante y de los
productos utilizados para cubrir esa demanda.
En lo referente a sectores demandantes, el
transporte ocupa el primer lugar (43% del
total de ese consumo), las actividades de tipo
industrial y agricola el segundo (40%, incluyendo
usos no energéticos) y los sectores residencial,
comercial y publico el tercero (17%).

Por tipo de energético, el 42% del consumo
correspondid a gasolinas y diésel que se
utilizan principalmente para el transporte de
mercancias y personas; 17% fue electricidad,
de uso generalizado en todos los sectores de la
economia; 33% fueron diversos combustibles
fésiles destinados a la industria y la agricultura
(incluyendo usos no energéticos); y 8% a gas
LP, empleado principalmente en los hogares y
las pequefias y medianas empresas.

El transporte demanda el 92% del consumo
nacional de gasolinas y diésel. La distribucion
entre municipios, estados y regiones varia, en
correspondencia con la densidad de poblacién y
de actividad econdmica, el nivel de ingreso de la
poblaciéon y la propension al uso del transporte

5 Geograficamente, el consumo interno del sector energético
se localiza donde se realizan las actividades de extraccion,
transformacion, transporte, comercializacién y venta.

individual o colectivo. Las tres regiones del
norte consumen 38% del total de gasolinas
y diésel, las dos del centro el 44% vy las tres
restantes el 18%. El consumo por habitante en
las regiones nortefias fue tres veces mayor que
el de la region Sur (cuadro 4).

Los precios al publico de las gasolinas y el
diésel han sido inferiores respecto al promedio
nacional, en las regiones Norte, Noreste, Este
y Peninsula, de acuerdo con registros de 2019
hasta el mes de agosto (cuadro 4).

La actividad industrial y agricola es el
segundo consumidor de energia final (40%
del total). Por tipo de energético se utiliza gas
natural, electricidad y otros combustibles, en
proporciones cercanas a un tercio cada uno
de ellos. El suministro de gas natural se limita
a las areas que tienen acceso por ducto a la
proveeduria de los Estados Unidos de América
y a las plantas de proceso de gas situadas en la
region Este del pais. EI SEN cubre los principales
corredores industriales y lugares donde se
ha establecido la industria basica (siderurgia,
cemento, mineria e industria pesada).

Eltercerconsumidordeenergiafinal seintegra
con usos residenciales (80%), comerciales
(17%) y de servicios publicos (3%). En el caso
de los hogares, las necesidades energéticas se
satisfacen en 29% con electricidad, un tercio
con lefia y carbdn, otro tercio con gas LP y el
restante 5% con gas natural (cuadro 5).

Cuadro 4. Consumo de gasolinas y diésel y desviaciéon de precios promedio

Consumo (2017)

Total (PJ) Por habitante Gasolina Gasolina
(gigajoules [G]]) Regular Premium

Desviacion del precio promedio (ene-ago 2019)

Regiones Diésel

Noroeste 1.0% 1.8% 0.2%
__—___
Noreste -6.7% -4.7% -0.6%
—_————
Centro-Este 1.3% 0.2% 0.0%
__—___
Este -3.6% -4.5% -3.2%

Fuente: Elaboracion propia con base en Sener, (2019) y la Comisién Reguladora de Energia [CRE], (2019).
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Cuadro 5. Consumo residencial de energéticos, 2017

Consumo total (PJ) Consumo de electricidad
Regiones

Noroeste

Noreste

Centro-Este

Este

Nota: *Incluye 7 P] de energia solar distribuida. **Incluye 35 PJ de gas natural.

Fuente: Elaboracién propia con base en Sener, (2018b); Sener, (2019); Masera et al., (2010) y Comisién Federal de
Electricidad [CFE], (2019).

Mapa 4. Consumo residencial de electricidad por habitante, 2018 (gigajoules)

Promedio nacional= 1.77GJ
Inferior al promedio Superior al promedio
(0.89-1.29GJ) (1.29-1.77GJ) ' (1.77-2.68GJ) (2.68-4.98GJ)

Fuente: Elaboracion propia con base en CFE, (2019).
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Los consumos de electricidad por habitante
muestran diferencias significativas entre las
diversas regiones del pais; por ejemplo, los del
Noroeste y Noreste equivalen a cuatro veces
el del Centro-Este (cuadro 5). Como se puede
observar, las poblaciones de escasos recursos
asentadas en lugares de clima extremo tienen
menor acceso a equipos de calefaccion y aire
acondicionado, se encuentran casos de pobreza
energética® (mapa 4).

Externalidades ambientales

El hecho de que la produccidn, transformacién,
distribucion y consumo de energia se concentra
en los combustibles fésiles ocasiona multiples
y variados impactos ambientales, los cuales
afectan no solamente el ambito espacial de
los medios donde se generan (biodiversidad,
aire, agua, bosques, bidtica, residuos, suelos,
etc.), sino que tienen amplias y complejas
repercusiones en los equilibrios ecoldgicos al
nivel local, regional y global.

Sobre el impacto que ocasionan las emisiones
a la atmosfera de GEI y de contaminantes
criticos, durante los procesos de combustion,
evaporacion y transformacion industrial de los
combustibles fdsiles, es importante destacar
que, 71% de las emisiones mexicanas de
estos gases en 2015 provino de actividades
de extraccion, industrializacion y consumo
de recursos energéticos, especialmente de
combustibles fésiles (incluidas las emisiones
fugitivas). No se cuenta con el desglose de la
informacién por entidades federativas, pero
guardan correspondencia con la localizacién de
las actividades donde se emiten.

Los contaminantes criticos liberados a la
atmdsfera, provenientes de las actividades
energéticas, son muy variados, se destacan los
siguientes: particulas suspendidas de 10 (PM,,)
y 2.5 micras (PM,,)’, biéxido de azufre (SO,),

6 Véase Garcia-Ochoa y Graizbord, (2016).

7 La suma de los PM,; y PM,  conforman las Particulas
Suspendidas Totales (PST).

oxidos de nitrégeno (NO, ), mondxido de carbén
(CO) y compuestos organicos volatiles (COV).

Estas sustancias se constituyen como
precursoras de diversas formas de
contaminacién ambiental y de afectaciones
a la salud y bienestar de la poblacién, asi
como al equilibrio de los ecosistemas locales y
regionales. Como se menciond anteriormente,
los efectos contaminantes de las emisiones
se extiendan mas alld de los sitios donde se
emiten.

Las instalaciones fijas altamente emisoras
de contaminantes criticos (PST, SO, y NO,)
se ubican en sitios de actividad extractiva o
transformacion industrial de combustibles
fésiles o donde se genera electricidad a base de
esos combustibles; estos son los casos de las
regiones Norte y Este, a las cuales se suman los
estados de Guerrero (carboeléctrica) y Oaxaca
(refineria) de la Sur y Coahuila (extraccion de
carbén) de la Norte (mapa 5 y cuadro 6).

La emision de contaminantes proveniente de
fuentes méviles, autotransporte principalmente,
cubre el territorio nacional, en estrecha
asociacion al consumo de gasolinas y diésel
(cuadro 4). De especial relevancia son las
emisiones de NO , CO y COV en las regiones del
Norte y Centro del territorio nacional, ademas
del estado de Veracruz (mapa 6 y cuadro 6).

Un aspecto que se desea resaltar en este
texto es el relativo agotamiento de las reservas
de hidrocarburos ubicadas en areas altamente
impactadas por la actividad petrolera: aguas
someras de la Sonda de Campeche y campos
petroleros terrestres al Este y Noreste del pals.

Los recursos prospectivos convencionales
y no convencionales, en cambio, se ubican
en areas geograficas distintas, ausentes
todavia del impacto ambiental que provocarian
la explotacion de hidrocarburos en aguas
profundas y extra profundas y en formaciones
terrestres de lutitas en las regiones Norte,
Noreste y Centro-Este (solo hay coincidencia en
la region Noreste).



Mapa 5. Nivel de emision de contaminantes criticos del sector energético. Fuentes fijas, 2016 (PST, SO, y NO,)

Nota: Los niveles de emision de contaminantes fueron determinados con base al promedio de la participacion en la emision
de contaminantes por estado, respecto el total. En este mapa, un nivel de emisiéon bajo corresponde a una participacion
promedio de 0 a 2.4%; el nivel medio a una participacion de 2.5 a 5.4% vy el alto de 5.5 hasta 15 por ciento.

Fuente: Elaboracion propia con base en Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales [Semarnat], (2019).

Cuadro 6. Emision a la atmosfera de contaminantes criticos en el sector energia (miles de toneladas)

Fuentes fijas* Fuentes moviles

" pm, T M, | so, | no_ | em, | Pm, | co | no | cov |

Noroeste 6
__________
Noreste
Centro- 1,365
Este
__________
Este

Nota: * Actividades incluidas: almacenamiento de combustibles, generaciéon de electricidad, procesos de petréleo y carbdon
y petroquimica basica.

Fuente: Elaboracion propia con base en Semarnat, (2019).
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Mapa 6. Nivel de emision de contaminantes criticos del sector energético. Fuentes moéviles, 2016 (PST, CO,
NO, y COV)

Nota: En este mapa, un nivel de emision bajo corresponde a una participacion promedio en las emisiones totales de 0 a 2%;
el nivel medio a una participacion de 2.1 a 4.4% y el alto de 4.5 hasta 7.5%. La diferencia de escala respecto al mapa 5,
se debe a que, a diferencia de las emisiones por fuentes fijas, las emisiones por fuentes mdéviles estan mejor distribuidas

entre los 32 estados.

Fuente: Elaboracidn propia con base en SemarnaT, (2019).

Lo anterior quiere decir que, a pesar de la
cercania relativa a los sitios de explotacion
petrolera tradicional, es fundamental disponer
de evaluaciones de factibilidad que permitan
prever el impacto ambiental local y regional
el cual podria desencadenar el uso de nuevas
tecnologias en desarrollo. No es suficiente
exigir la aplicacion del estado del arte en
los procedimientos productivos aplicables a
formaciones de lutitas y aguas profundas,
aunque pudieran ser rentables. Resulta
necesario socializar la prevision de riesgos
ambientales y sociales regionalizados, y para
ello, la experiencia socializada del enclave
petrolero en la Sonda de Campeche genera
informacién valiosa al respecto.

Federalismo fiscal

Una proporcion de los impuestos federales,
derechos a la mineria e ingresos petroleros que
recibe la Federacion, integran la Recaudacion
Federal Participable que se transfiere a los
estados y municipios en apego a disposiciones
juridicas expresas para ese proposito. En
el periodo de enero a julio de 2019 las
participaciones federales ascendieron a 553,161
millones de pesos, constituidas por 13 fondos.

El fondo de mayor magnitud, denominado
Fondo General de Participaciones (405,161
millones de pesos) se distribuyd teniendo
en cuenta criterios que consideran variables
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estatales como el crecimiento, la poblacidén
y los esfuerzos y eficiencia recaudatoria; en
la distribucion no se consideran aspectos
relacionados con la capacidad productiva de
las entidades receptoras o el origen de los
recursos recaudados por la federacion. Los
nueve estados donde se extraen hidrocarburos
y carbon recibieron la cuarta parte del Fondo;
Campeche recibié apenas el 1.1 por ciento.

Otro de los fondos integrantes de las
participaciones, de menor cuantia relativa,
es el de Extraccion de Hidrocarburos, el cual
ascendié a 2,663 millones de pesos en el mismo
lapso de 2019, apenas 0.5% de la Recaudacion
Federal Participable. A ese Fondo se adicionan
recursos transferidos a municipios por los que
se realizan exportaciones de hidrocarburos (156
millones de pesos). Los estados petroleros que
recibieron el 97% de las transferencias fueron
los cinco ubicados en las regiones Noreste, Este
y Peninsula (cuadro 7).

Cuadro 7. Participacion Federal Transferible por
extraccion de hidrocarburos y recaudacion estatal
de IEPS a gasolinas y diésel, enero-julio de 2019
(millones de pesos)

IEPS Estatal
a gasolinas y
diésel

Regiones Fondo de

Extraccion de
Hidrocarburos*

Noroeste 0 1,641
Note 8 1646
Noreste 228 1,158
(Centro-Oeste 0 2418
Centro-Este 24 4,323
s st 1,905
Este 1,087 1,540

Nota: *Incluye 156 millones de pesos (participacion a
municipios que exportan hidrocarburos).

Fuente: Elaboracidn propia con base en Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico [SHCP], (2019).

Las transferencias a los estados incluyen
recursos del Impuesto Especial sobre Produccién
y Servicios (IEPS) a gasolinas y diésel que
especificamente recibe la federacién a fin de
transferirlos a las entidades recaudadoras.
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Hasta julio de 2019 ese monto fue de 15,293
millones de pesos. Las participaciones por
entidad a lo largo del territorio nacional se
correlacionan con el consumo de gasolinas y
diésel (cuadro 7).

Se observa que los beneficios fiscales
transferidos a los estados con el criterio de
consumo de energia (IEPS) son cinco veces
mayores que los asociados al de produccion.
Esto sucede a pesar de que los estados
productores de hidrocarburos participan con
recursos considerables en la integracién de la
Recaudacién Fiscal Participable y que varios
de ellos registran altos niveles de pobreza y
rezago. En conclusion, el federalismo fiscal en
asuntos de energia privilegia mas el consumo
de energia que la produccion.

Conclusiones

El sistema energético mexicano gravita en
torno a la produccidon de energia del enclave
petrolero situado en aguas someras de la
Sonda de Campeche y en los territorios de las
cinco entidades federativas del este del pais
(Campeche, Tabasco, Veracruz, Nuevo Ledn
y Tamaulipas). Ahi se extrae el 97% de los
hidrocarburos que el pais produce (tres cuartas
partes en el mar).

En esas entidades se procesa el gas
proveniente de pozos de extraccion; se refina
la mitad del petréleo destinado al mercado
interno; se genera por lo menos la mitad de la
electricidad a base de hidrocarburos; se exporta
el petréleo y se importan los petroliferos y el gas
natural que se comercializan con el exterior;
y se encuentran establecidos los principales
complejos petroquimicos y de fertilizantes.

Ademas de la contribucién al abasto nacional
y externo de energia, los cinco estados generan
la mayor parte de los ingresos petroleros de la
federacion y participan de modo relevante en la
creacién de empleo y pago de remuneraciones
al trabajo (contrario a que las actividades
petroleras se distinguen por ser de alta densidad
de capital, no de trabajo).



Por otro lado, también se observa que
registran una alta incidencia en la emisién a
la atmdsfera de GEI y contaminantes criticos,
asociados a la extraccion y transformacion de
combustibles fdsiles. Los indicadores aislados
que existen sobrelas externalidades ambientales
originadas por estas actividades permiten inferir
que vastas porciones territoriales y marinas se
encuentran altamente impactadas.

La produccion de combustibles fosiles al este
y noreste del pais contrasta con la produccién
de energia de fuentes renovables en el resto del
pais, como se explicé a lo largo de este texto.
En los estados de la costa oeste del territorio
nacional se destaca la generacion hidroeléctrica
tradicional y mas recientemente la edlica
y solar. La lefia y el carbdon vegetal siguen
constituyendo una fuente de energia importante
para poblaciones rurales, semirurales o
insuficientemente interconectadas al sistema
nacional de transmision eléctrica.

Finalmente, debe decirse que el transito hacia
fuentes de energias renovables constituye uno
de los desafios energéticos mas importantes del
pais, quizd mas acentuado de lo que sucede en
los paises del orbe. Los efectos de ese transito
en la sustentabilidad y la seguridad energética
son elocuentes. También es relevante pensar
en una politica de desarrollo regional que
promueva superar el funcionamiento del sistema
energético mexicano en torno al tradicional
enclave petrolero nacional.
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La vulnerabilidad desigual ante el cambio
climatico y sus escenarios

Introducciéon

El objetivo de este documento es analizar las
diferencias regionales de la vulnerabilidad frente
al cambio climatico, asi como la variabilidad
climatica y los fendmenos hidrometeoroldgicos
extremos. Para lograrlo, se toma como base
los conceptos del Panel Intergubernamental
de Expertos en Cambio Climatico (IPCC, por
sus siglas en inglés) establecidos en 2007 y
retomados en México por la Ley General de
Cambio Climatico (2012) asi como para el Atlas
Nacional de Vulnerabilidad frente al Cambio
Climatico (ANVCC) (Instituto Nacional de
Ecologia y Cambio Climatico [INECC], 2018a).

En cuanto a la regionalizacion, si bien no hay
regiones establecidas a priori en el marco de la
politica de cambio climatico, se tomo la decision
de utilizar la regionalizacion de Bassols (2002),!
ya que la mayor parte de los indicadores
que se presentan en este estudio tienen una
delimitacion en el ambito estatal. Hay que
mencionar que esta regionalizacidon coincide
con procesos de articulacion para temas de
adaptacion al cambio climatico y de coordinacion
para el manejo de la conectividad ecosistémica,

Autores principales: Maria Zorrilla Ramos (Investigadora
en Centro Transdisciplinar Universitario para la
Sustentabilidad [CENTRUS]/ Universidad Iberoamericana)
y Miguel Angel Altamirano del Carmen (Consultor
independiente en variabilidad y cambio climatico).

1 Las regiones se conforman por los siguientes estados:
I. Noroeste (Baja California, Baja California Sur, Sonora
y Sinaloa), II. Norte (Chihuahua, Coahuila y Durango),
III. Noreste (Nuevo Ledén y Tamaulipas), IV. Centro-Norte
(Zacatecas y San Luis Potosi), V. Centro-Occidente (Nayarit,
Jalisco, Aguascalientes, Guanajuato, Colima y Michoacéan),
VI. Centro (Querétaro, Estado de México, Ciudad de México
[CDMX], Hidalgo, Morelos, Tlaxcala y Puebla), VII. Sur
(Guerrero, Oaxaca y Chiapas), VIII. Peninsula de Yucatan
(Campeche, Yucatan y Quintana Roo) y IX.Este (Veracruz y
Tabasco).

como en los casos de la Estrategia de Adaptacion
al Cambio Climatico de la Peninsula de Yucatan
(Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo [PNUD]-INECC, 2016); la hoja de
ruta para la adaptacion al cambio climatico de
la region Sur-Sureste de México (que abarca
nueve estados) (Fideicomiso para el Desarrollo
Regional del Sur Sureste [Fipesur], 2014)
asi como el proyecto del Corredor Biocultural
Centro Occidente de México (Coslocom) que
esta en proceso de elaboracién y que impactara
desde la perspectiva de la adaptacion basada
en ecosistemas.

Conceptos clave? y fuentes de
informacion

De acuerdo con la Ley General de Cambio
Climatico (con base en el IPCC) se entiende por
«vulnerabilidad» el:

[...] grado en que un sistema es susceptible y
no puede hacer frente a los efectos adversos
del cambio climatico, incluida la variabilidad
climatica y los fendmenos extremos. La
vulnerabilidad es una funcién del caracter,
la magnitud y la tasa de cambio y variacion
climaticos a los que esta expuesto un sistema,
su sensibilidad y su capacidad de adaptacién

(2007:883).

2 La base conceptual es el Glosario publicado en 2007 por
el IPCC, los cuales fueron retomados en la Ley General de
Cambio Climatico en México. En 2014, en el Quinto informe de
evaluacion sobre cambio climatico (IPCC, 2014), dicho 6rgano
amplié su enfoque para ajustario a los conceptos de gestion
de riesgo de desastre, haciendo mas explicito el concepto de
riesgo. En este enfoque se visibiliza que el riesgo de desastres
se acumula en el tiempo y estd vinculado de manera directa
con el desarrollo.



La vulnerabilidad estd caracterizada por la
exposicién, la sensibilidad y las capacidades
adaptativas de cada sistema. La vulnerabilidad
puede ser analizada tanto desde la perspectiva
sectorial (por ejemplo, vulnerabilidad del sector
hidrico, agropecuario, forestal, urbano) o
desde una perspectiva territorial (por ejemplo,
cuencas hidrograficas, municipios o entidades
federativas). Otro aspecto clave del analisis de
la vulnerabilidad es que las escalas geograficas
son muy relevantes, asi como los impactos del
cambio climatico a los cuales se es vulnerable;
por ejemplo, las condiciones que hacen que
un territorio sea vulnerable a la sequia no
son las mismas que lo hacen vulnerable a los
impactos de las tormentas tropicales, es decir,
no se puede hablar de territorios vulnerables
per se, sino que un analisis detallado tiene que
considerar “vulnerables a qué”. Por ejemplo,
el ANVCC presenta un andlisis estructurado
de vulnerabilidad con un enfoque en sectores
(asentamientos humanos, produccién ganadera,
produccion forrajera) asi como en impactos
(inundaciones, deslaves, estrés hidrico).
Cada vez hay un mayor reconocimiento de la
dificultad metodoldgica para encontrar indices
que expliquen por si mismos la vulnerabilidad,
la tendencia es hacia la conformacion de
sistemas de indicadores que permitan analizar
la vulnerabilidad y el proceso de adaptacion
al cambio climatico a partir de un conjunto de
sefales (Naswa, Treerup, Bouroncle, Medellin,
Imbach, Louman & Spensley, 2015, Agencia de
Cooperacién Internacional [GIZ, por sus siglas
en aleman] 2014).

De acuerdo con las definiciones del IPCC,
la «exposicién» es “la presencia de personas;
medios de subsistencia; especies 0 ecosistemas;
funciones, servicios y recursos ambientales;
infraestructura; o activos econdmicos, sociales
o culturales en lugares y entornos que podrian
verse afectados negativamente” (2014:132);
mientras que la «sensibilidad» es “el grado
en gque un sistema se ve afectado de manera,
adversa o beneficiosa, por la variabilidad o el
cambio climaticos” (2007:881).

Los efectos de esta pueden ser directos
o indirectos; por ultimo, la «capacidad de

adaptacion» se define como “la capacidad de
los sistemas, las instituciones, los humanos y
otros organismos para adaptarse ante posibles
dafios, aprovechar las oportunidades o afrontar
las consecuencias” (IPCC, 2014: 129).

Teniendo estos conceptos como antecedente
hay que sefialar tres cosas relevantes: i)
el analisis de vulnerabilidad comprende las
condiciones actuales, asi como las condiciones
futuras a partir del uso de escenarios climaticos
y socioeconomicos; ii) las variables y los
indicadoresqueseusendependen principalmente
de la perspectiva territorial o sectorial del
analisis y iii) concebir la adaptacién al cambio
climatico como un proceso continuo que busca
reducir las condiciones de vulnerabilidad y que
involucra multiples actores.

Existen otros conceptos mas que se vinculan
con la reduccién de la vulnerabilidad, como la
«resiliencia», que es:

[...] la capacidad de los sistemas sociales,
econdmicos y ambientales de afrontar un
suceso, tendencia o perturbacién peligroso
respondiendo o reorganizdndose de modo que
mantengan su funcién esencial, su identidad y
su estructura, y conservando al mismo tiempo
la capacidad de adaptacién, aprendizaje y
transformacioén (IPCC, 2014:137).

Por otro lado, la «adaptacién basada en
ecosistemas» se refiere a la utilizacion de la
biodiversidad y los servicios ecosistémicos para
adaptarse a los efectos adversos del cambio
climatico (considera el manejo sostenible, la
conservacion y la restauracidon de ecosistemas)
(Lhumeau & Cordero, 2012); la reduccién
de riesgo de desastres mediante esfuerzos
sistematicos dirigidos al analisis y a la gestion
de los factores causales de los desastres, lo que
incluye la reduccién del grado de exposicién a las
amenazas, la disminucion de la vulnerabilidad
de la poblacién y la propiedad, una gestion
sensata de los suelos y del medio ambiente y el
mejoramiento de la preparacion ante los eventos
adversos (Oficina de las Naciones Unidas para
la Reduccién del Riesgo de Desastres [UNISDR,
por sus siglas en inglés], 2009). La importancia



de estos dos conceptos es porque fundamentan
la necesidad de incluir indicadores que permitan
conocer las condiciones de la naturaleza que
pueden ser fortalezas o debilidades para la
vulnerabilidad frente al cambio climatico y, de
manera especifica, hay dos centrales: el agua y
el estado de los ecosistemas.

Condiciones de vulnerabilidad actual y
futura desde la perspectiva regional

Indicadores clave

En México se han realizado distintos esfuerzos
para medir la vulnerabilidad tanto a peligros
hidrometeoroldgicos como al cambio climatico;
destacan el Atlas Nacional de Riesgos
(Centro Nacional de Prevencion de Desastres
[CenarreD]); el recientemente publicado ANVCC
(INECC, 2018a), el Atlas de vulnerabilidad
hidrica en México ante el cambio climatico
(Instituto Mexicano de Tecnologia del Agua
[IMTA]); asi como los indices municipales
de vulnerabilidad al cambio climatico que ha
elaborado el Centro de Ciencias de la Atmdésfera
de la UNAM (Monterroso, Fernandez, Trejo,
Conde, Escandon, Villers & Gay, 2014) y que
fueron retomados por el INECC en 2013. Por
otra parte, el Instituto Nacional de Estadistica
y Geografia (INEGI) y la Secretaria del Medio
Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT)
han trabajado también en la identificacidn
de indicadores clave para medir tanto la
vulnerabilidad como el proceso de adaptacion
al cambio climatico (INEGI, 2019; SEMARNAT,
2019; GIZ 2014). ElI mensaje principal al
respecto es que no hay una medicién Unica de
la vulnerabilidad y hay diferentes maneras de
aproximarse a su analisis. De hecho, la medicion
de la vulnerabilidad es un proceso en donde
estan inmersos actualmente tanto organismos
internacionales como distintos paises (GIZ,
2014, Christiansen, Martinez & Naswa, 2018;
Naswa et. al., 2015). Destaca también que en
los procesos de medicién de la vulnerabilidad
hay una tendencia al uso de sistemas de

indicadores, mas que a la generacién de indices
de vulnerabilidad (Christiansen et al., 2018)
precisamente porque debido a la distinta
naturaleza de sus componentes, asi como a
la diversidad de las condiciones territoriales
y sociales y los distintos impactos climaticos,
un solo indicador compuesto no reflejaria
realmente los retos que implica evaluar las
condiciones de vulnerabilidad.

El cuadro 1 presenta una sintesis de los
principales retos para integrar informacion
estatal en cada uno de los componentes de la
vulnerabilidad.

Con el objetivo de presentaruna aproximacion
a las condiciones de vulnerabilidad frente al
cambio climatico a escala estatal y regional,
se seleccionaron indicadores que permitieran
conocer aspectos centrales para la exposicion,
la sensibilidad y las capacidades adaptativas
que sean una base que sirviera frente a distintos
impactos climaticos. Los indicadores basicos
seleccionados son: disponibilidad de agua per
capita (Conacua); porcentaje de poblacién en
condiciones de pobreza (Coneval) y condicion
del capital natural (Conaeo). La informacion
que se coloca para cada uno de estos es del
periodo 2015-2016. Consideramos que estos
indicadores son una aproximacion muy basica
para conformar un sistema de indicadores,
pero son Utiles para cualquier analisis sectorial
y territorial sobre la vulnerabilidad.

Estos indicadores se complementan con
informacién sobre las respuestas institucionales
frente al cambio climatico a nivel estatal y
regional, las cuales se reflejan bdasicamente
en dos instrumentos: legislacién especifica
sobre cambio climatico y planes o programas
estatales de cambio climatico. Esta informacién
estd actualizada a mayo del 2019 y tiene que
ver mas con las capacidades de gestidon que
con un analisis de los impactos de dichos
instrumentos en la generacién de capacidades
para la adaptacién y en la reduccion de la
vulnerabilidad.



Cuadro 1. Alcances y limitaciones de la informacion por componente para evaluar las condiciones de
vulnerabilidad

Alcances y limitaciones para el ambito estatal

Sensibilidad e A escala estatal, para términos de la poblacion, se consideran aspectos vinculados a las
condiciones de salud, alimentacion, acceso a bienes, servicios y educacion. En este sentido,
los componentes del indice de rezago social (Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de
Desarrollo Social [ConevaL]) son una aproximacion a los elementos de sensibilidad social, asi
como la Medicién de la pobreza (ConevaL, 2018). Para términos de este trabajo se decidid utilizar
este indicador por incluir el elemento de porcentaje de la poblacion en condiciones de pobreza,
lo cual da una dimensién aiin mas fina del analisis.

e En cuanto a indicadores de sensibilidad desde la perspectiva sectorial no hay informacion oficial,
lo que hay son estudios y aproximaciones para temas especificos (por ejemplo, ciertos productos
agropecuarios, infraestructura de comunicaciones o acceso a recursos hidricos).

3 De acuerdo con la Organizacién de las Naciones Unidas para la Educacion (UNESCO, por sus siglas en inglés):

Un area o pais estd bajo estrés hidrico regular cuando los suministros hidricos renovables caen por debajo de 1.700 m? per
capita al afo. Las poblaciones sufren de escasez de agua crénica cuando el suministro de agua cae por debajo de 1.000 m? per
capita al afio, y de escasez absoluta cuando este cae por debajo de 500 m? per capita al afo (Programa Mundial de Evaluacion
de los Recursos Hidricos de las Naciones Unidas [WWAP, por sus siglas en inglés]) 2016:16)
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Cuadro 1. Alcances y limitaciones de la informacion por componente para evaluar las condiciones de
vulnerabilidad (continuacion)

Alcances y limitaciones para el ambito estatal

Resiliencia (desde
la perspectiva
ambiental)

e Desde la perspectiva ambiental es central la extension y condicion de los ecosistemas, asi como
el analisis de los servicios ambientales que proveen. En México la extension de ecosistemas
terrestres la dan las cartas de uso de suelo y vegetacion (INEGI-Comision Nacional Forestal

[ConaFor]), y para evaluar la condicion hay distintas propuestas, en este apartado se ha
considerado el trabajo realizado por la Comisién Nacional para el Conocimiento y Uso de la
Biodiversidad (Conasio) sobre la condicion del capital natural, que integra una relacion promedio
entre el indice de transformacion antropogénica y el indice de capital natural (Conasio, 2019).

e Para los ecosistemas costeros es fundamental el inventario de manglares elaborado por la
ConaBio, y en términos de ecosistemas marinos aun falta mas informacion sobre la extension y

condicion de los mismos.

Fuente: Elaboracidn propia con base en INECC-SemarnaT, (2015); INECC, (2018b); Conacua, (2017), GIZ, (2014); PoLea-

SEMARNAT, (2018) y Conasio, (2019).
Escenarios de cambio climatico

Los escenarios de cambio climatico para las
nueva regiones consideradas, en este caso,
se retomaron a partir de los generados por el
modelo MPI-ESM-LR del Instituto Max Planck
de Alemania, bajo diferentes trayectorias de
concentraciones representativas (RCP, por sus
siglas en inglés) 4.5 y 8.5 (Moss, Edmonds,
Hibbard, Manning, Rose, van Vuuren,
Wilbanks, 2010). Este modelo es cominmente
recomendado para México (SemarnaT, 2019)
y reproduce la respuesta al forzante radiativo
observado (Altamirano, Estrada & Gay-
Garcia, 2019). Se considerd el periodo 2026
a 2055 en el que se centra el afio 2041, en
el cual se alcanzarian 2°C de incremento en
la temperatura media global con respecto al
periodo preindustrial (INECC-PNUD, 2017). El
periodo de referencia es 1961 a 1990.

Se estableci6 un rango de frecuencia de
amenazas climaticas a partir del porcentaje en
gue la temperatura minima, maxima (en °C) o
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la precipitacion (en mm/mes) esta por arriba o
debajo de los percentiles 05/95 en los meses
de los afios 2026 a 2055, con respecto a los
meses del periodo de referencia (cuadro 2). Se
encuentra para las regiones que:

- Seria muy frecuente que en las 9 regiones
se presente un mayor numero de meses
con temperatura maxima mensual superior
al percentil 95 del periodo de referencia.

- Los meses con temperatura minima por
debajo del percentil 05 de referencia serian
muy poco frecuentes en el futuro.

- La frecuencia de precipitacion intensa
(percentil 95) y déficit (percentil 05) es
diferenciada por regidén: en regiones del
centro y norte del pais (I a V) se tendrian
menos meses con precipitacién intensa,
principalmente bajo el RCP 8.5 y seria
mayormente frecuente meses con déficit.
En regiones del Este y Sur-Sureste (VI a
IX) se presentaria una mayor cantidad



de meses con precipitacion intensa, bajo
el escenario RCP 4.5, en combinacion
con déficit de precipitacion. Esto implica
que se tendrian eventos de precipitacion
intensa en cortos periodos de tiempo
intercalados con episodios en que sean mas
recurrentes sequias meteoroldgicas, que no
necesariamente se traducirian en sequias
agricolas o econémicas en regiones con alta
disponibilidad natural de agua.

Por otra parte, hay que destacar que al
interior de algunas regiones la frecuencia de
extremos de precipitacion seria variable (mapa
1A y 1B) a diferencia de los extremos de
temperatura maxima y minima mensual, por
ejemplo, en la region II se reducirian los meses
con precipitacion intensa en el norte de Durango
mientras que aumentaria en el Sur. Estos
elementos se retoman mas adelante desde la
perspectiva de cada una de las regiones.

Mapa 1A. Porcentaje de la frecuencia mensual en el
periodo 2026-2055 con respecto al percentil 95 de
la precipitacion en el periodo de referencia
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos del CMIP5,
(Taylor, Stouffer & Meehl, 2009).

Mapa 1B. Porcentaje de la frecuencia mensual en el
periodo 2026-2055 con respecto al percentil 05 de
la precipitacion en el periodo de referencia
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos del CMIP5,
(Taylor, Stouffer & Meehl, 2009).

Resultados por regiones

Noroeste, Norte y Noreste

De acuerdo con los elementos que se observan
en el cuadro 3, entre los aspectos mas criticos de
los estados que conforman estas tres regiones
son por una parte la disponibilidad de agua
renovable per capita, sobre todo en los estados
de Baja California y Nuevo Ledn, entrando en
la categoria de escasez de agua cronica de la
Organizacion de las Naciones Unidas para la
Educacion, la Ciencia y la Cultura (WWAP, 2016).
Un aspecto a resaltar es que en estas regiones
el elemento de pobreza no es una condicidon
critica a esta escala, sin embargo, en términos
de cambio climatico e impactos locales es muy
importante avanzar en una identificacion mas
fina de donde se encuentran localizadas las
personas en condiciones de pobreza y cuales
son los principales impactos climaticos a los que
estan sujetos.



Cuadro 2. Rango de frecuencia de amenazas climaticas en el periodo 2026-2055 con respecto al periodo de
referencia 1961-1990

nnm-m
_ s

N
- 2

2 2 2 BN 2 SN EEN
Sequia meteoroldgica (déficit de lluvia) 4.5 2 ---
A0 Al [ 5 [ s ]|s5 |5 |5 5[5 |5

Nota: 1 Muy poco frecuente ya que el nimero de meses en el futuro seria por lo menos 50% menor a los que se presentaron
en el periodo de referencia; 2 Poco frecuente porque el nUmero de meses en el futuro seria entre 10% a 50% menor a
los del periodo de referencia; 3 Frecuencia normal puesto que el nimero de meses en el futuro seria +/- 10% en torno al
numero de meses del periodo de referencia; 4 Mayormente frecuente pues el nUmero de meses en el futuro seria entre
10% a 50% mayor a los del periodo de referencia y 5 Muy frecuente ya que el nUmero de meses en el futuro seria por lo
menos 50% mayor a los que se presentaron en el periodo de referencia 1961-1990.

Fuente: Elaboracion propia con base en Moss et al., (2010); Semarnat, (2019); Altamirano et al., (2019) e INECC-PNUD,
(2017).

Cuadro 3. Indicadores clave de las condiciones de vulnerabilidad para las regiones I, II y III

Entidad Porcentaje de Agua renovable per Condicion del
personas en capita 2016 (m3/ Capital Natural
condicion de HEL AT )

Pobreza 2016

Baja California .
Sinaloa En riesgo
I1. Norte ————
Chihuahua 3205
—— 1063 En riesgo

Tamaulipas 2513 En riesgo

Fuente: Elaboracion propia con base en ConevaL (2018), Conacua (2017) y Conasio (2019).
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En lo que respecta a la condicién del capital
natural, destaca que si bien la regién Noroeste
estd (con excepcién de Sinaloa) en categorias
de «sustentable», la region Noreste esta en
categoria «en riesgo», y especificamente en
la region Norte, Chihuahua destaca como
«no sustentable». La combinaciéon de estos
elementos hace que en el caso de estas regiones
sea fundamental una estrategia de restauracion
y conservacion de los ecosistemas a fin de
aumentar la resiliencia y las posibilidades de
lograr una adaptacion basada en ecosistemas.

Otros elementos que hay que destacar de
estas regiones es que en todos los casos cuentan
con legislacion en la materia, ya sea en iniciativa
(Nuevo Ledn y Baja California Sur) o con leyes
publicadas. Destaca también que Sonora y
Chihuahua no cuentan con programa estatal
de cambio climatico y por ser los estados con
mayor cantidad de declaratorias de desastre,
emergencia o contingencia climatoldgica entre
2000 y 2017. Finalmente, hay que resaltar que
de acuerdo con el cuadro 2, desde la perspectiva
regional, en estas regiones los escenarios
son de aumento en la frecuencia de sequia
meteoroldgica lo cual tendra implicaciones en
la cantidad de agua per capita, asi como en el
estado de los ecosistemas y en las actividades
productivas y también presentaria incremento
de la temperatura maxima extrema.

Centro-Occidente y Centro-Norte

Las regiones de Centro-Occidente y Centro-
Norte tienen condiciones diferenciadas. Por
una parte, los estados de Zacatecas y San
Luis Potosi (en el Centro-Norte) no presentan
elementos criticos en ninguno de los tres
indicadores seleccionados (solo en el caso de
pobreza ambos estan cercanos al 50 % de la
poblacion).

En la regién Centro-Occidente hay
indicadores criticos en términos de agua y
condiciones del capital natural en los estados
de Guanajuato y Aguascalientes, sin embargo,
también hay que destacar que en ambos casos
hay un trabajo importante para el desarrollo de

estrategias de conservacién y uso sustentable
de la biodiversidad (Cruz Angén & Zorrilla-
Ramos, 2016).

En términos de los escenarios de cambio
climatico presentados en el cuadro 2, destaca,
como en el resto del pais, el aumento en la
sequia meteoroldgica en los escenarios mas
extremos, pero también el aumento en la
frecuencia de lluvias intensas sobre todo en la
region V (Centro —Occidente). Todos los estados
cuentan con legislacion al respecto, Zacatecas
y Nayarit no cuentan con un Programa Estatal
de Cambio Climatico. Al respecto, destaca que
Zacatecas es el estado con mayor numero
de declaratorias de desastre, emergencia o
contingencia climatoldgica en ambas regiones,
ya que entre 2000 y 2017 suma un total de
1086 declaratorias (cuadro 4).

Centro

La region Centro del pais concentraba la tercera
parte de la poblacién de México en 2015 (39.3
millones de personas de acuerdo con el INEGI).
Lo que se observa en el cuadro 5 es que existen
condiciones criticas para la vulnerabilidad. En
primer lugar, resalta el profundo impacto en
las condiciones del capital natural, combinado
con elementos de pobreza sobre todo en los
estados de Puebla, Tlaxcala e Hidalgo. Las
condiciones de vulnerabilidad seleccionadas
para este trabajo son contundentes en esta
region, donde ademas existe un alto grado de
urbanizacion. El estado de los ecosistemas y los
impactos antropogénicos ponen en riesgo no
solo la prestacion de los servicios ecosistémicos
(donde el tema del servicio hidrico es evidente)
sino también procesos ligados a los sistemas
productivos que requieren de recursos naturales
como agua y suelo.

Destaca que el estado de Puebla no es el
Unico de esta regidon que no tiene un programa
de cambio climatico publicado y es también el
gue mayor nimero de declaratorias de desastre,
emergencia o contingencia climatoldgica
presenta en la regién (1653 entre 2000 y 2017,



Cuadro 4. Indicadores clave de las condiciones de vulnerabilidad para las regiones IVy V

Porcentaje de Agua renovable per Condicion del
personas en capita 2016 (m3/ Capital Natural
condicion de hab./afo)

Pobreza 2016

————
San Luis Potosi 3848 _
V.Centro-Occidente ————
Colima 2930 ~ Sustentable
———

Jalisco 31.8 1969 En riesgo

Fuente: Elaboracion propia con base en ConevaL (2018), Conacua (2017) y Conasio (2019).

Cuadro 5. Indicadores clave de las condiciones de vulnerabilidad para la region VI

Regioén Porcentaje de Agua renovable per Condicion del
personas en capita 2016 (m3/ Capital Natural
condicion de LELWETT))

Pobreza 2016

DT s [T o
s R 2 ST T
———

Fuente: Elaboracién propia con base en ConevaL (2018), Conacua (2017) y Conasio (2019).

Cuadro 6. Indicadores clave de las condiciones de vulnerabilidad para las regiones VII, VIII y IX

Porcentaje de Agua renovable per Condicion del
personas en capita 2016 (m3/ Capital Natural
condicion de hab./afo)

Pobreza 2016

T chapss WAL 24 susenable

Veracruz de Ignacio 62.2 6329 No sustentable
de la Llave

Yucatan 3269 En riesgo

Fuente: Elaboracion propia con base en ConevaL (2018), Conacua (2017) y Conasio (2019).




lo que es el triple del estado de Hidalgo que
le sigue en numero de declaratorias emitidas
en el mismo periodo). En lo referente a los
escenarios, hay que mencionar que, si bien no
se prevé un cambio importante en términos de
precipitacion intensa, si lo es en términos de
sequia meteoroldgica, por lo cual los impactos
de la falta de agua se exacerbarian tanto
para consumo humano como para actividades
productivas y para los ecosistemas y las
especies que ahi habitan. Asimismo, se prevé
incremento de la temperatura en la region lo
que favoreceria condiciones para vectores que
transmiten enfermedades a humanos, animales
y vegetacion, y efectos en la salud humana en
combinacién con la contaminacién local en la
CDMX. Esto sumado al crecimiento poblacional,
los procesos de contaminacién, y los graves
impactos en el territorio (como es el trasvase
de cuencas para proveer agua a la Zona
Metropolitana del Valle de México y para enviar
aguas residuales al estado de Hidalgo (Banco
Mundial- Conacua, 2015) deberian poner como
tema prioritario la necesidad de una estrategia
regional de adaptacién al cambio climatico.

Sur, Este y Peninsula de Yucatan

De manera general, el rasgo comun de estas
tres regiones es la abundante disponibilidad
de agua per capita en comparacién con el
resto del pais, aunque también hay diferencias
importantes, sobre todo con la Peninsula de
Yucatédn que tiene menor disponibilidad que los
estados de la region Sur y Este y en lo referente
los escenarios climaticos (cuadro 2), se observa
un aumento en la frecuencia del déficit de lluvia
y como se dijo anteriormente, eventos de
precipitacion intensa en pocos meses, lo que
implica fortalecer las estrategias de manejo del
recurso hidrico.

Con respecto a cada una de las regiones
hay que enfatizar lo siguiente: en la region
Sur destaca la cantidad de personas que
viven en condiciones de pobreza, esta es una
de las condiciones de mayor vulnerabilidad
de la regidn, que contrasta —ademas de su

disponibilidad de agua— con la condicién de
su capital natural. Desde esta perspectiva
hay que resaltar que se trata de una de las
mayores ventajas de estos estados sobre todo
en el marco de generar procesos de reduccion
de vulnerabilidad y construccion de resiliencia
basados en su capital natural, tanto por los
ecosistemas como por la diversidad de especies
y la agrobiodiversidad.

La region Este, que comprende los estados
de Veracruz y Tabasco, destaca porque mas de
la mitad de la poblacién vive en condiciones de
pobreza, y ademas el impacto antropogénico
sobre sus ecosistemas los coloca en una
condicién de no sustentables. Esta combinacion
es una sefal clara de que la estrategia de
acabar con la riqueza bioldgica para detonar
una productividad principalmente basada en la
ganaderia y los hidrocarburos (Tudela, 1989) no
solo no fue exitosa, sino que es un factor central
de las condiciones de vulnerabilidad actual
de la region. Basta decir que, si bien ambos
han tenido en algin momento programas de
cambio climatico, Veracruz cuenta con 4966
declaratorias de desastre, contingencia o
emergencia climatologica entre 2000 y 2017
(siendo el segundo a nivel nacional después de
Oaxaca).

Con referencia a la Peninsula de Yucatan la
situacion es distinta; por una parte, los tres
estados cuentan con niveles de pobreza que
no superan el 43% de la poblacién, aunque, al
igual que en las regiones del norte, es necesario
un analisis mas fino de dénde se encuentran
estas personas y; por otra parte, la condicion
del capital natural hasta este momento se
considera como sustentable, sin embargo
una parte central del proceso de adaptacion
serd contener los factores de presion que
hay sobre su territorio en términos de
crecimiento poblacional, actividades turisticas y
fragmentacion de ecosistemas por actividades
agropecuarias y megaproyectos.

Sobre las respuestas institucionales cabe
destacar en primer lugar que los estados de
las tres regiones cuentan con leyes publicadas
y que, con excepcion de Guerrero, el resto de
los estados ha contado en algin momento con



un programa estatal de cambio climatico. Hay
que resaltar también el trabajo constante en los
estados de la Peninsula de Yucatan por contar
con instrumentos regionales para enfrentar el
cambio climatico (PNUD-INECC, 2016) asi como
el trabajo alrededor de una Estrategia Regional
de Adaptacion para el Sur-Sureste impulsado en
el marco del Fipesur (2014). Es importante dar
continuidad a estos procesos para fortalecer las
capacidades de adaptacion desde la perspectiva
regional (cuadro 6).

Conclusiones

El propdsito de este trabajo fue, a partir de
indicadores clave, identificar condiciones
de vulnerabilidad regional frente a posibles
impactos del cambio climatico. Los indicadores
seleccionados pobreza (Coneva,, 2018), agua
renovable per capita (Conacua, 2017) y condicion
del capital natural (Conasio, 2019) son Unicamente
una muestra de los diferentes campos de
informacién que se requieren para comprender
las condiciones de vulnerabilidad, sin embargo,
a pesar de las limitaciones que conlleva trabajar
Unicamente con tres indicadores, hay algunos
elementos clave que resaltar.

Las certezas o claridades que surgen de
este trabajo son escasas: queda claro que
las condiciones de vulnerabilidad pueden ser
diferenciadas al interior y entre cada una de
las nueve regiones propuestas por Bassols.
Cada region tiene caracteristicas diferenciadas
que apuntan hacia la necesidad de actuar
regionalmente y de manera coordinada. Destaca
el caso de laregidn Centro, que es la mas poblada
del pais, con condiciones de escasez crénica de
agua, sumado a condiciones no sustentables
del capital natural y una importante cantidad de
poblacién en condiciones de pobreza. Destaca
también Tabasco y Veracruz, donde una mirada
simple de los indicadores seleccionados apunta
a que la estrategia de desarrollo que acabo con
su capital natural en las Ultimas décadas del
siglo XX no incidié para erradicar la pobreza.
En comparacion esta la Peninsula de Yucatan
gue, ademas de condiciones mas favorables en

términos de capital natural, agua renovable per
capita y condiciones de pobreza de la poblacion,
tiene también un importante desarrollo
institucional en materia de cambio climatico y
sustentabilidad.

Queda claro también que se requiere avanzar
en el conocimiento sobre las implicaciones del
cambio climatico en las actividades productivas
de cada regién, en el aumento de la desigualdad
en la seguridad alimentaria, en la gestion de
riesgo de desastre y en cdmo se afectaria su
desarrollo en el mediano y el largo plazo. Lo
que se presentd aqui es una aproximaciéon cuya
principal aportacion es comprender que, salvo
algunas excepciones, no se estd tratando al
cambio climatico desde una perspectiva regional
y que el resultado de esto puede ahondar aun
mas las diferencias tanto al interior como entre
las regiones.

También es importante sefalar que todo
esfuerzo que se haga por restaurar y conservar
los ecosistemas y los servicios que proveen, asi
como por disminuir la pobreza representan vias
para reducir las condiciones de vulnerabilidad,
las cuales deben ser acompafiadas de estrategias
sectoriales y territoriales. Finalmente, hay que
destacar que el proceso de adaptacién no puede
detenerse, y que, en este, el fortalecimiento
de las capacidades de los distintos actores
y sectores involucrados es algo que hay que
impulsar de manera urgente y la perspectiva
regional debe ser uno de los ejes articuladores.




Geografia econdmica por regiones

De acuerdo con Angel Bassols (2002) las
regiones geoecondémicas se forman por la
influencia de los elementos naturales y por la
relacion de los ecosistemas con la vida del ser
humano y sus actividades econémicas, donde
se vincula el trabajo y la actividad econdmica
con la propia naturaleza. En este contexto,
una «region econémica» se entiende como:

identificable,
caracterizada por una estructura particular de

[...] area geografica
sus actividades econémicas, con referencia a
un conjunto de condiciones asociadas fisicas
y o bioldgicas y/o sociales que presentan un
alto grado de homogeneidad y que mantienen
un cierto tipo de relaciones internas y con el
exterior (p.306).

Bassols propone regionalizaciones por
estados completos, regiones medias vy
subregiones, las cuales que tienen como
base distintos criterios e indicadores. Su
propuesta de regionalizacion incluyo criterios
fisicos-geograficos, socio econdémicos,
demograficos, socio politicos, con una gama
amplia de indicadores.

De acuerdo a su metodologia, Bassols
identifico los siguientes tipos de regiones:

e Regiones naturales: Que incluyen las
geoldgicas y geofisicas, geomorfoldgicas,
climaticas, edafoldgicas, hidroldgicas,
oceanograficas, limnoldgicas,
geobotanicas, zoogeografias y regiones
naturales.

e Regiones de poblacién: Son las
predominantemente mestizas, las

Autor: Servando Valdés. Recuadro basado en Valdés,
Servando. 2019. Regiones y geografia socioecondmica
de México. Inédito.

fundamentalmente indigenas; las rurales
0 urbanas, de mayor o menor densidad
y composicion mas o menos variada de
poblacion.

e Regionesecondmicas: Que abarcanlasde
recoleccidon y caza, explotacion forestal,
pesquera, ganadera, agricola, minera,
energética, industrial, de trasportes
y comunicaciones, comerciales y las
econdémicas.

Los trabajos pioneros de Bassols fueron
de vital importancia para el anadlisis de
la geografia, la economia y la misma
regionalizacidon mexicana contemporanea.
Permitieron conocer mejor la composicion
interna del pais, asi como la identificacion de
los diversos problemas internos. Junto con los
avances en otras disciplinas, el conocimiento
pionero de la geografia regional llamé la
atencién sobre la diversidad de condiciones
fisicas demograficas y econdmicas que
ofrece el territorio, integrado en sus grandes,
medianas y pequefias regiones y areas.

Los estudios regionales se encuentran
en permanente proceso de desarrollo,
y las metodologias de regionalizacion
han avanzado de manera formidable con
el mejor conocimiento, metodologias,
informacién disponible y nuevas preguntas
de investigacion o requerimientos de
politicas publicas nacionales o locales. Las
perspectivas territoriales adquieren una
relevancia creciente en varias disciplinas,
con lo que los analisis regionales recobran
importancia. La persistencia de los rezagos
sociales y econémicos de varias regiones y
de sus entidades federativas y municipios
llama a elevar la prioridad de la planeacion
del desarrollo con una perspectiva rgional.
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Las ciudades en el contexto regional

México es un pais con una inmensa riqueza
la cual, paraddjicamente, se encuentra
concentrada en las manos de unos cuantos.
Esta disparidad en la concentracion de recursos
no solo se manifiesta en una brutal y desigual
distribucion del ingreso entre los mexicanos
—10% de la poblacién mds rica en México
tiene ingresos promedio 30 veces mayores que
los del sector mas pobre (Forbes, 14 de julio
2015)—, sino que se expresa también de forma
espacial —tanto en su escala regional como en
su escala urbana— y cuyo resultado han sido
regiones condenadas a la pobreza, metrépolis
fragmentadas, zonas urbanas marginadas,
ademas de insuficiencia y deterioro de Ia
infraestructura social y productiva.

Si por desarrollo regional entendemos un
proceso de continua transformacion, cuyo fin es
el progreso de una comunidad regional como
un todo y de cada individuo que reside en ella
(Boisier, 1996); por marginacion, la dificultad
de propagar progreso técnico en las regiones
del pais asi como la exclusién de determinados
grupos sociales del proceso de desarrollo y del
goce de sus beneficios (Consejo Nacional de
Poblacion [Conaro], 1998); por equidad regional,
la capacidad de cada una de las regiones para
reducir al minimo las desigualdades internas y
externas del bienestar de su poblaciéon (Miguel
Velasco, Maldonado Cruz & Torres Valdez, 2007);
y por desigualdad urbana, la distribucién no
igualitaria entre los miembros de una sociedad
y los recursos de la ciudad (Bihr & Pfefferkorn,

Autores principales: Jorge Alberto Montejano Escamilla
(Centro de Investigacion en Ciencias de Informacion
Geoespacial, A.C. [CentroGeo], Camilo Alberto Caudillo
Cos (CentroGeo) y Felipe Gerardo Avila Jiménez
(Universidad Auténoma Metropolitana plantel Xochimilco
/ CentroGeo).

2008), entonces el desarrollo de México —
entendido como el incremento sostenido y
sustentable del bienestar multidimensional
de todas las personas— ha adolecido de un
enfoque territorial que aproveche y acreciente
los recursos humanos y materiales disponibles
en todas las regiones y ciudades, combatiendo
la desigualdad existente como el objetivo
central, principalmente por causa de una
enorme desigualdad territorial.

Ahora mas que nunca, el papel que juegan
las ciudades en el desarrollo regional es
fundamental. Hoy dia, cerca de 74% de la
poblacidn nacional reside en asentamientos
urbanos de mas de 100 mil habitantes (hab).
Se espera que esta proporcion alcance 83% al
2030 (Plan Nacional de Desarrollo [PND], 2019).
Lo anterior implica un reto sin igual para el
Estado, la iniciativa privada, las organizaciones
civiles y académicas, dado que actualmente
son las ciudades el principal motor del
desarrollo econémico, social, cultural, cientifico
y tecnoldgico de los Estados-naciones, pero al
mismo tiempo, son también los espacios donde
se hacen mas evidentes las desigualdades y
la falta de equidad en las oportunidades de
progreso para sus ciudadanos.

México presenta un muy alto grado de
urbanizacion, similar al de paises del primer
mundo, pero con una distribucion regional
desigual. La relevancia de que la mayor parte
de los mexicanos viva en ciudades —77%
reside en areas urbanas mientras que 23%
lo hace en a&reas rurales (Instituto Nacional
de Estadistica y Geografia [INEGI], 2015)—
radica principalmente en que, aun con la
rapida urbanizacion experimentada desde los
afios cincuenta del siglo pasado, las ciudades
mexicanas no han sido capaces de capturar
los beneficios de la aglomeracion en su



totalidad. Estas han crecido bajo un modelo
4d: distantes, dispersas, desconectadas vy
desordenadas. Sendos diagnosticos nacionales
e internacionales® coinciden principalmente en
que: i) México ha experimentado una expansion
urbana descontrolada, clasificada como la
tercera mas dispersa de los paises miembros
de la Organizacion para la Cooperacion
y Desarrollo Econdémicos (OCDE); ii) las
ciudades mexicanas han experimentado un
estancamiento generalizado en la productividad
laboral; jii) el aumento en las tasas de tenencia
vehicular e inadecuado transporte publico
han incrementado notablemente los niveles
de congestion, contaminacién y tiempos de
traslado; iv) derivado de una fallida politica
nacional en materia de vivienda, un séptimo del
parque residencial se encuentra deshabitado
(las ciudades han fallado en conectar a sus
residentes con los centros de trabajo y con la
infraestructura urbana); v) la pobre planeacion
municipal y permisividad han dejado que se
desarrollen asentamientos humanos en zonas
de riesgo y han aumentado la marginacion
(la ausencia de un marco de politica nacional
ha impedido una efectiva gestion urbana). A
continuacion, analizamos someramente cada
uno de estos planteamientos.

Crecimiento urbano

Si bien es cierto que las ciudades mexicanas
han experimentado un acelerado proceso
de urbanizacion, el crecimiento urbano con
respecto al crecimiento de la poblacién en
México en las 100 ciudades mas grandes del
Sistema Urbano Nacional (SUN) 2010 ha sido
relativamente proporcional entre 1995-20152.

[y

Por ejemplo, CTS-Embarqg, Instituto Mexicano para la
Competitividad, A.C. [Imco] y Centro Mario Molina [CMM],
(2013); Kim & Zangerling, (2016); OCDE, (2015); PND,
(2019); Senado de la Republica del H. Congreso de la Uniodn,
Fundacién para la Implementacion, Disefio, Evaluacion y
Analisis de Politicas Publicas, A.C, & SIMO Consulting, (2014).

2 Parte de los datos vertidos en este documento han sido
calculados con base en informacion desagregada en nivel de
Area Geoestadistica Basica (Aces), recabados en el Laboratorio
de Microdatos del INEGI, con apoyo financiero del proyecto
CONACyT-INEGI 278953.

Mientras que el promedio del crecimiento urbano
(expresado en area) para dicho periodo fue de
27%, el promedio del crecimiento poblacional
alcanzé 32%?3, significando un incremento de
la tasa de crecimiento poblacional de 19% por
encima de la tasa de crecimiento urbano. Este
hecho es de gran relevancia para la politica
publica territorial, ya que —hacia principios de
la década— la extinta Secretaria de Desarrollo
Social (SepesoL) habia divulgado un alarmante
estudio en el cual se sefialaba que para el
periodo 1980-2010, la extension de las manchas
urbanas habia crecido en promedio 10 veces
mientras que la poblacién urbana solamente se
habria duplicado (2012: 8).

Aun cuando en el presente informe
solamente se analizan las 100 ciudades mas
grandes del SUN, los datos parecen distar
mucho del panorama apocaliptico presentado
anteriormente por la SepesoL. Ciertamente, las
manchas urbanas se han expandido de forma
caotica y desigual en términos regionales, pero
ello no significa que este proceso no haya ido
aparejado por un crecimiento poblacional.
Adicionalmente, un dato relevante es que las
ciudades que mas incrementaron su tasa de
crecimiento tanto en términos urbanos como
en términos poblacionales fueron las mas
pequefas del SUN (cuadro 1).

En nivel de agregacion del SUN, los casos
que destacan por su singular crecimiento
urbano son Playa del Carmen (441%), Cancun
(226%) y Nogales (94%); mientras que en
el crecimiento poblacional vuelven a resaltar
Playa del Carmen (1,002%), Cancun (146%)
y Puerto Vallarta (114%). Con un analisis
preliminar de una base de datos de imagenes
satelitales Landsat provenientes de la Agencia
Espacial Europea 1975-2016 (Pesaresi, Ehrlich,
Ferri, Florczyk, Freire, ... Syrris, 2016), hemos
podido confirmar otras ciudades con crecimiento
extraordinario fuera de nuestras 100 ciudades
base (i.e. Tulum, San José del Cabo y Loreto)
lo que permite apuntar claramente a un
proceso de «litoralizacién», entendido como

3 Si eliminamos de este cdlculo a Playa del Carmen, el
crecimiento urbano 1995-2015 fue de 30% mientras que el
crecimiento poblacional fue de 37 por ciento.



una concentracion poblacional en zonas de
costa, y que, junto con la hiperconcentracién de
poblacién y edificaciones en la region centro del
pais (Valle de México, Valle de Toluca, Puebla-
Tlaxcala, Cuautla, Cuernavaca y Querétaro),
representan un reto enorme en materia de
planeacion urbana y gestién del territorio.

Cuadro 1. Promedios de tasas de crecimiento
poblacional y urbanos por tipo de ciudad segun el
SUN entre 1995-2015

Promedio
crecimiento
urbano 1995-

1995-2015 2015

Conurbaciones 33% 22%

Tipo de Ciudad

Promedio de
crecimiento
poblacional

Fuente: Elaboracion propia con base en INEGI, (1995,
2000, 2010 y 2015).

Al agregar estos mismos datos de crecimiento
de ciudades del SUN y poblacion en nivel
regional (Bassols, 1979), se puede constatar
que el maximo crecimiento urbano promedio se
ubica en la regién Peninsula de Yucatan (68%),
seguido de la regién Noroeste (35%). Para el
caso del crecimiento poblacional, de nuevo
la region de mayor dinamismo fue la region
Peninsula de Yucatan (79%) seguida de la region
Noroeste (52%), coincidiendo con el proceso
de litoralizacion anteriormente mencionado.
Asi, el crecimiento de la region Centro del pais
como el proceso de litoralizacidn son quiza
los fendmenos donde debe ponerse el foco
de atencion de politicas publicas territoriales
de contencion. Como se puede apreciar en el
grafico 1, en todas las regiones ha aumentado
mas rapidamente el porcentaje de crecimiento
promedio de poblacion que el porcentaje de
crecimiento promedio de las manchas urbanas
(19% mas); sin embargo, es en la region
Noreste donde la proporcion de crecimiento de
la tasa de poblacion sobre la tasa urbana es
superior a dos.
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Grafico 1. Relacién entre la tasa de crecimiento de
la poblacién y la tasa de crecimiento urbana para
las 100 ciudades mas grandes del SUN 1995-2015
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Nota: El grafico muestra el cociente de la primera con la
segunda, afiadimos etiquetas a las cinco ciudades con
razones mayores que resultan ser ciudades medias o
pequenas.

Fuente: Elaboracién propia con base en INEGI (1995,
2000, 2010 y 2015).

Dispersion

Se ha argumentado que las ciudades mexicanas
han crecido de forma discontinua, esto es, no
con base en contiglidad espacial, minando la
productividad y sustentabilidad de las mismas
porque i) la ocupacion irracional del uso del
suelo alejada de los centros urbanos pone en
una situacion de insostenibilidad fiscal a los
municipios por la infraestructura necesaria
que debe generarse a fin de satisfacer las
necesidades de los nuevos asentamientos
urbanos (i.e. vialidades, espacios publicos,
equipamientos de salud, transporte publico,
seguridad publica, etc.); porque ii) el uso del
suelo urbano pone presion a los sistemas medio
ambientales; y porque iii) la calidad de vida del
urbanita se reduce al aumentar principalmente
las distancias de los movimientos pendulares
bajo modelos mono céntricos.*Una caracteristica
imputada al modelo de crecimiento disperso
o0 urban sprawl es un crecimiento en baja
densidad, observada principalmente en
ciudades de paises con economias avanzadas.

4 Ver Montejano y Caudillo, (2017); Montejano, Monkkonen,
Guerra y Caudillo, (2019).



Sin embargo, para el caso mexicano esto parece
parcialmente cierto. Calculos propios realizados
con base en Amindarbari y Sevtsuk (2015)
entre 1995-2015 revelan un aumento sostenido
del promedio de dispersion urbana (45%) —
destacando la Peninsula de Yucatan (85%)—
al tiempo que presentan un ligero incremento
en la densidad (2%) —de donde se subraya el
incremento en la regidon Noreste (21%)—. Gran
parte del incremento en la dispersiéon observada
es producto de la politica de vivienda social
alejada de los centros de trabajo, mientras que
el aumento en la densidad periférica es ademas
ocasionado por la fuerte elevacion de los precios
del suelo urbano en zonas centrales. AUn con
la elevacion en la densidad promedio (41 hab/
hectarea [ha]), México sigue siendo un pais
con ciudades poco densas.> A nivel regional,
todas las regiones oscilan entre 35 y 46 hab/
ha, siendo la mas densa la region Peninsula
de Yucatan y la menos densa la region Centro-
Sur. En nivel del SUN, las zonas metropolitanas
que mas han perdido densidad en el mismo
periodo son Toluca (-30%) y Cancun (-25%);
mientras que las que han crecido de manera
mas dispersa son La Paz (144%) y nuevamente
Cancun (138%). Por su jerarquia y tamano,
destacan también Pachuca (113%), Querétaro
(95%) y Mérida (78%).

El grafico 2A muestra el comportamiento
ascendente a lo largo del tiempo del indice
de fragmentacion, el cual mide el crecimiento
discontinuo (leapfrog). El grafico 2B, el gradiente
de densidad, es la pendiente de una regresion
lineal (en escala logaritmica) entre la distancia
a partir del centro de las ciudades y la densidad
en los AGEBs (multiplicada por -1 para facilitar
la interpretacion, de modo que una pendiente
mayor se interpreta como un rapido descenso en
la densidad a medida que aumenta la distancia
respecto al centro). En todas las regiones la
tendencia en el tiempo es negativa, implicando
un aumento en la densidad periférica.

5 Comparativamente, la ciudad de Barcelona —modelo idéneo
de ciudad compacta— alberga cerca de 146 hab/ha.

Grafico 2A. Fragmentacion observada en las
100 ciudades mas grandes del SUN 2010 para el
periodo 1995-2015
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Grafico 2B. Gradiente de densidad de la poblacion
observada en las 100 ciudades mas grandes del
SUN 2010 para el periodo 1995-2015
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Fuente: Elaboracion propia con base en INEGI, (1995,
2000, 2010 y 2015).

Productividad

Existe un consenso sobre que un mayor grado de
urbanizacion se relaciona positivamente con un
mayor nivel de desarrollo (i.e. Ahrend, Farchy,
Kaplanis & Lembcke, 2017; Glaeser, 2010).
Sin embargo, desde hace casi tres décadas, la
productividad en México estd estancada. Los
niveles de productividad laboral bajaron en
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general —todas las regiones han descendido
en mayor o menor medida su productividad—,
acentuando con ello la desigual distribucion
de la poblacién en el SUN, principalmente
concentrada en la regién Centro-Este del
pais, debido a una existencia de mayores
oportunidades en las grandes aglomeraciones,
pero a mayores costos. El Gnico sector que para
el periodo 1995-2015 muestra un ligero repunte
en la productividad es la manufactura, aunque
en promedio la tendencia de las regiones de la
Peninsula de Yucatan, Pacifico Sur y Centro-Sur
tiene una pendiente negativa suave.

Esta alta concentracion de la fuerza de
trabajo en torno a las grandes metrdpolis, en
teoria, deberia de haberse convertido —con una
eficiente expansiéon del espacio construido—
en el motor del desarrollo econdémico; no
obstante, la ausencia de una politica adecuada
de ordenacién del territorio provocé que gran
parte de esta poblacion viva en condiciones de
informalidad y en zonas irregulares (alrededor
de 50%), en un entorno de carencia de
servicios urbanos e infraestructura adecuada,
perpetuando su situacién de pobreza.

El grafico 3B muestra el comportamiento de
la productividad laboral en el tiempo, con una
tendencia negativa para todas las regiones. En
el caso de la industria (grafico 3A) tenemos
una forma de abanico, pero con la mayoria
de las regiones con tendencia positiva; la
regidén Pacifico Sur con tendencia negativa y la
Peninsula de Yucatan practicamente sin cambio.

Hay evidencia de una gran concentracion
de la produccion en el entorno urbano (83%
del Producto Interno Bruto [PIB] nacional se
acumula en las 70 ciudades mas grandes del
pais). Si nos fijamos Unicamente en las 15 Zonas
Metropolitanas de mayor tamano, resulta que
estas concentran 60.4% del PIB. Esta hiper-
concentracion parece socavar el desarrollo de
otras regiones, por lo cual es necesario avanzar
en un proceso de descentralizacion para lograr
un desarrollo mas equilibrado del pais. La
region con menor grado de desarrollo, Pacifico
Sur, representa el mayor reto pues en esta se
ubican pocas ciudades de tamafio considerable
y ademas la poblacién se encuentra en
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condiciones de alta dispersiéon sin acceso al
empleo urbano.

Grafico 3A. Productividad Laboral industrial (Valor
Agregado Censal Bruto / Trabajador) en las 100
ciudades mas grandes del SUN 2010 para el
periodo 1995-2015
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Grafico 3B. Productividad Laboral total (Valor
Agregado Censal Bruto / Trabajador) en las 100
ciudades mas grandes del SUN 2010 para el
periodo 1995-2015
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Fuente: Elaboracion propia con base en INEGI, (1995,
2000, 2010 y 2015).

Otro aspecto negativo de la hiper-
concentracion es que no se aprovechan
plenamente las economias de escala. A pesar
del aumento sostenido de la poblacion urbana
del pais, la falta de planeacion esta produciendo
patrones de ocupacion del espacio con mercados



laborales duales. Una parte importante de
la poblacidon se encuentra en condiciones de
informalidad, situacion que empeora con la
localizacién periférica de la poblacion. Serd
necesario un esfuerzo futuro importante en el
mejoramiento de las ciudades para corregir
algunas de las externalidades de la expansion
urbana descontrolada, proveyendo mejores
servicios urbanos, especialmente de movilidad.

Movilidad

Gran parte de la sustentabilidad futura de las
ciudades en México y en el mundo pasa por una
reduccién substancial en la generacidn de gases
de efecto invernadero (GEI), mayormente
producidos por medios de transporte con
motores de combustion interna. A pesar del
rapido aumento en la tasa de motorizacién en
México (pas6 de 120 vehiculos por cada 1000
habitantes en 1995 a 351 en 2017%), las areas
urbanas mexicanas siguen siendo altamente
multimodales: 43% de los mexicanos van al
trabajo en transporte publico, 34% en automovil
y 23% se traslada a pie o en bicicleta (Guerra,
Caudillo, Monkkonen & Montejano, 2018).
Aunqgue estos datos se consideran positivos, es
indispensable incrementar sostenidamente la
inversion en sistemas de transporte masivo con
miras a reducir las deseconomias de escala (i.e.
congestion, contaminacién) en las ciudades
mexicanas.

Por otro lado, la acelerada expansion urbana
anteriormente mencionada, en conjunto con
una elevacion generalizada de los precios del
suelo en zonas centrales y la masiva edificacién
de vivienda social exurbana, han impactado
negativamente en los tiempos de traslado.

Como se puede observar en el cuadro 2, las
regiones que menos se movilizan laboralmente
en medios no motorizados son Noroeste, Noreste
y Peninsula de Yucatan, coincidiendo también
con las regiones que mas viajan al trabajo en

6 Calculos propios con base en INEGI, (2019). Como punto de
comparacién, Estados Unidos de América tenia 797 por cada
mil hab. en 2010.

automovil. Ello se debe no solo a la estructura
urbana (i.e. mayor o menor compacidad’), sino
a una menor infraestructura para la movilidad
masiva.

Cuadro 2. Distribucién modal (en porcentaje) en
nivel regional para viajes laborales en primer tramo

27.43 48.49

Centro-Sur

Noreste 13.67 43.91 42.41

Norte 19.98 37.83 42.18

Peninsula de 15.47 46.24 38.27
Yucatan

Fuente: Elaboracién propia con base en (INEGI, 2015).

Del cuadro 3 podemos extraer que la mayoria
de los viajes laborales en el pais se realizan en
un lapso no mayor a 30 minutos. Sin embargo,
es alarmante apreciar también que cerca de
23% de los mismos duren entre 30 minutos y
dos horas. Dada la extension de la megaldpolis,
no sorprende observar que la regiéon Centro-
Sur sea la que tiene la mayor proporciéon de
personas que realizan viajes de mas de dos
horas a su centro laboral.

Lo anterior no solo estd relacionado con
la expansion de las urbes, sino con la nula o
muy baja inversién por habitante en materia
de transporte publico comparativamente a la
que se realiza para la circulacién automotora en
todas las regiones del pais (cuadro 4). En orden
descendente por gravedad: Golfo de México (10
mil veces mas gasto por habitante para autos
que para transporte publico), la region Norte

7 Al correlacionar qué tan compacta es una ciudad con relacion
a los tiempos de traslado para las 100 ciudades del SUN,
encontramos una alta relacion negativa y estadisticamente
significativa, implicando que mayor dispersion implica
mayores tiempos de traslado.
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Cuadro 3. Porcentaje de la poblacién y tiempo gastado para ir a trabajar diariamente

Centro-Sur 28.26 33.08 19.13
______
Noreste 27.21 37.16 22.35
______
Norte 38.59 34.88 15.99
______
Peninsula de Yucatan 31.06 35.36 19.22

Fuente: Elaboracion propia con base en (INEGI, 2015).

Cuadro 4. Gasto ejercido por habitante (pesos por habitante)

Orden territorial Servicios basicos
1.556 489

Esparcimiento

225 Obli Agua
123

Autos Agua
79
--l

-. --. Agua
basicos
- . .I

B Centro-Occidente 1 Golfo de México 1 Noroeste 1 Pacifico Sur

B Centro-Sur B Noreste B Norte B Peninsula de Yucatan

Nota: Ordenamiento (Orden.) y Administracién (Admén.)

Fuente: Elaboracion propia con base en Instituto de Politicas de Transporte y Desarrollo [ITDP, por sus siglas en inglés],
(2017).
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(6 mil veces mas), Noroeste (230 veces mas),
Centro-Occidente (94 veces mas), Noreste (72
veces mas), Peninsula de Yucatdn (55 veces
mas), Centro-Sur (47 veces mas)?.

El cuadro muestra el gasto ejercido por
habitante para diversos rubros. Mayor tamafio
significa mayor gasto. Puede notarse que el rubro
de transporte publico no aparece etiquetado
debido a lo insignificante con respecto al gasto
total por habitante.

Es imprescindible revertir esta tendencia
en la jerarquia de inversion para la movilidad.
De lo contrario, no se podran aprovechar
adecuadamente las ventajas que suponen las
economias de aglomeracion dadas de manera
natural en las ciudades.

Vivienda lejana

La politica de vivienda en México —por lo
menos en las Ultimas tres décadas— ha
estado influenciada por la apertura comercial o
neoliberalismo econémico, periodo identificado
por Olivera (2015) como el de la liberalizacion
de la produccién de vivienda. El acceso al suelo
por las empresas constructoras es un rasgo
distintivo de este periodo que “abrid la pauta
hacia la incursion de la vivienda social en el
mercado inmobiliario y, en consecuencia, detond
la pérdida del valor social que por su propia
naturaleza debe poseer” (Maycotte Pansza &
Sanchez Flores, 2010: 21). En este sentido,
queda de manifiesto el papel del Estado como
facilitador de la produccion de vivienda para el
mercado (Salazar Cruz, 2014).

La politica de vivienda “facilitdo de forma
masiva el financiamiento, la produccion de
viviendas y no consideré los posibles efectos”;
es decir, “normalizé el patron de desarrollo de
viviendas periféricas, mismo que ahora es visto
como un problema” (Monkkonen & Giottonini,
2017: 147). Esta situacion se agudizd con la
construccién excesiva de vivienda en un corto

8 Dado que aparece nula inversion de transporte publico en la
regidn Pacifico Sur no es posible determinar el cociente.

periodo, esto ocasiond incrementos tanto en
costos de traslado (cerca de 19% del ingreso
de los mexicanos es gastado en este rubro®)
como en tiempos (los viajes residencia-trabajo
superan 40 minutos en promedio), provocando
también ocupaciones dispersas, presion sobre
el medioambiente y especulacién de intersticios
entre los nuevos desarrollos periféricos y la
ciudad.

El crecimiento fisico de las ciudades se puede
analizar desde diversas perspectivas. Una de
ellas la aqui presentada, la cual es analizada en
funcién de las distancias promedio del conjunto
de manzanas con vivienda y del emplazamiento
de los desarrollos institucionales al centro de la
ciudad.

Se considera a las manzanas censales
habitacionales como aquellas que en su
mayoria son producidas bajo un esquema «no
institucional», caracterizada principalmente
por autoconstruccion, vivienda progresiva
y por encargo; mientras que los desarrollos
habitacionales son producto de un sistema
«institucional», que incluye a la vivienda
generalmente nueva y terminada basada en
el otorgamiento de créditos por instituciones
publicas, privadas y programas de vivienda
(Torres & Eibenschutz Hartman, 2006).

En este trabajo se calcularon las distancias
tanto del emplazamiento de la vivienda «no
institucional» como de la «institucional». La
primera corresponde a las manzanas con datos
de vivienda obtenidas de los censos de poblacion
y vivienda del INEGI (2005 y 2015); la segunda
utiliza el padron de desarrollos habitacionales
sistematizado por el Registro Unico de Vivienda
(RUV), datos que para fines comparativos se
definieron dos cortes 2007 y 2015.

Para tener evidencia de la dispersion de las
ciudades —que invariablemente caracterizan
un patron regional— se calculan las distancias
promedio para cada ciudad y se presentan
agrupadas regionalmente y en su totalidad
(cuadro 5).

9 Dato nacional obtenido de Imco, (2018).



Cuadro 5. Distancias promedio y diferencia porcentual por region

Distancia promedio INEGI (km) Distancia promedio RUV (km)

Diferencia | Diferencia 2007* Diferencia | Diferencia
absoluta porcentual absoluta porcentual

Norte 6 7 O 709 11. 85% 0 9 —0 434 -4, 19%
_--__--__
Centro Occidente 7.4 0.837 12.74% 10 -1.316 -12.19%
_--__--__
Pacifico Sur 6.3 0.538 9.33% 8.1 6.8 -1.271 -15.71%
_--__--__
Peninsula de Yucatan 4.8 5.6 0.815 17.04% 7.5 8.0 0.448 5.96%

Nota: * Calculo promedio de los afios 2006 y 2007.

Fuente: Elaboracion propia con base en INEGI, (2005), INEGI, (2015) y RUV, (2019).

De acuerdo con datos del INEGI para 2005 y
2015, la distancia promedio en las 100 ciudades
aumentd 4.27% en ese periodo, pasando de
9.6 a 10 kildmetros (km); es decir, los datos
muestran que las ciudades aumentaron de
tamafno. Para el caso de la oferta de vivienda
institucional, se observa una reduccién del
orden del -7.31% en las distancias promedio
de su emplazamiento, ya que los promedios
pasaron de 11.9 a 11 km entre el afio 2007
y 2015 respectivamente. Estos Ultimos datos
reflejan que la oferta de vivienda institucional
ha disminuido sus distancias promedio y se han
localizado a menores distancias de las ciudades;
no obstante, en el afio 2015 se registra una
diferencia de un km, esto es, prevalece un
emplazamiento de la oferta institucional a
mayor distancia del centro de la ciudad.

En todas las regiones, los incrementos
porcentuales de las distancias promedio de la
oferta no institucional respecto al centro de
la ciudad ha seguido una tendencia al alza.
Destacan las regiones Golfo de México (25.1%) y
Peninsula de Yucatan (17.8%) con incrementos
significativos en sus promedios principalmente
en sus zonas metropolitanas.
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De manera similar, las regiones Golfo
de México, Peninsula de Yucatan y Noreste
presentaron incrementos en los promedios
de las distancias de la oferta de vivienda
institucional.

En términos generales, los datos reflejan
incrementos en las distancias de la vivienda
«no institucional» mientras que se observa
contrariamente una reducciéon de las distancias
de la oferta «institucional». Ello puede deberse
al fendmeno de vivienda deshabitada y a una
“recapacitacion” reciente del sector frente al
fendmeno. AlUn con la reduccién observada,
las distancias de los desarrollos institucionales
se mantienen por encima de la distancia
promedio de la vivienda «no institucional» al
centro de ciudad. Es necesario que la politica
nacional de vivienda continle incentivando la
disminucién de las distancias promedio de la
vivienda «institucional», para aprovechar de
mejor manera la inversion historica realizada
en infraestructura, equipamiento y servicios;
con ello las ciudades incrementaran sus
capacidades y potenciaran el uso racional del
suelo en su regién.



Mapa 1. Indicadores de capacidades locales de gestion territorial

-----

Minimo = Maximo
Actividades de Planeacién Urbana 14.5 74.29
Actividades de Ordenamiento Territorial 9.07 66.67
Programa de Ordenamiento Territorial 23.63 58.06
Programa de Ordenamiento Ecoldgico 6.25 21.36
Reservas Territoriales 24.27 48.44
Asentamientos Irregulares 31.32 76.09
Asentamientos Irregulares en zonas de riesgo 25.81 65.22

Fuente: Construccion propia a partir de INEGI, (2017).

Ausencia de Planeacion

Las desigualdades territoriales también se
ven reflejadas en las capacidades locales de
gestion. Ellas impactan directamente en Ia
calidad tanto del territorio como en la capacidad
técnica, prospectiva y de gestion de las mismas
ciudades. El actual PND 2018-2024 ha detectado
—como principales problemas que impactan en
el ambito del ordenamiento del territorio y la
gestion urbana— la obsolescencia de planes

Actividades de Ordenamiento \

Tienen programa o
Territorial

de OT
Actividades de

Tienen programa =
planeacién urbana

de OE
Asentamientos irregulares

Tienen reservas en zonas de riesgo
territoriales Asentamientos

K planeadas irregulares J

urbanos en 84% de los municipios del pais.
Adicionalmente, se estima que menos de 40%
de las ciudades del SUN cuenta con un sistema
de registro catastral operativo.

Recientemente, el INEGI (2017) publicé los
resultados del Censo Nacional de Gobiernos
Delegacionales y Municipales 2017 donde se
incluyen algunas de las actividades relacionadas
con la gestion del territorio. El mapa 1 muestra
los datos agregados por region, expresados en
porcentaje de municipios con actividades de
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gestion territorial, la existencia de programas
de Ordenamiento Territorial, Ordenamiento
Ecolégico y Reservas Territoriales, la
identificacion de asentamientos irregulares y
una clasificacion de acuerdo con su ubicacién
en zonas de riesgo. En las regiones Noroeste,
Noreste y Centro-Oeste, mas de tres cuartas
partes de los municipios realizan actividades
de planeaciéon urbana y en menor grado de
ordenamiento territorial, mientras que en el
resto de las regiones muy pocos municipios
realizaron dichas actividades. La gran mayoria
de los municipios de todas las regiones carecen
de programas de Ordenamiento Territorial vy
Ordenamiento Ecoldgico. En la regién Centro-
Este, a pesar de su alto grado de urbanizacion,
muy pocos gobiernos locales tienen capacidad
de enfrentar las tareas de gestion urbana y
territorial. En las regiones Este y Peninsular,
las acciones de gestion también se efectuaron
en menos de la mitad de los municipios. En
este sentido, es urgente reforzar la presencia
institucional de la Secretaria de Desarrollo
Agrario, Territorial y Urbano (Sepatu) para
apovyar las actividades de planeacion y ampliar
las capacidades técnicas de los gobiernos
locales.

Recomendaciones finales

Son muchos los problemas que aquejan
actualmente a las ciudades mexicanas
(violencia, pobreza, etc.). Sin embargo, sin
importar su jerarquia en el SUN, practicamente
todas comparten una expansion sin control ni
finalidad; una baja densidad; vivienda lejana y
de mala calidad alejada de los centros de trabajo;
una nula o muy baja inversién en transporte
publico; y una falta o ausencia de planeacién de
mediano y largo plazo que permita aumentar la
productividad de las urbes. En este sentido, es
urgente reforzar los mecanismos que permitan
revertir la tendencia de la degradacion del medio
ambiente y la calidad de vida de los urbanitas.

La creacion de un Instituto Nacional de
Planeacion del Territorio, asi como la creacion
de una Procuraduria Federal de Ordenacion

del Territorio son dos tareas pendientes
y fundamentales para revertir la falta de
capacidades técnicas de gobiernos locales en la
materia, y que eventualmente podrian reducir
las brechas regionales via la institucionalizacion
de la practica del ordenamiento del territorio.




La Estrategia Nacional de Ordenamiento
Territorial (ENOT)

La Ley General de Asentamientos Humanos,
Ordenamiento  Territorial y Desarrollo
Urbano (LGAHOTDU, 2016) contempla la
obligacion de elaborar y poner en marcha
una Estrategia Nacional de Ordenamiento
Territorial, conocida por sus siglas, ENOT, y
que es el instrumento rector para configurar
la dimension espacial del desarrollo de
México.

Esta estrategia se propone configurar dicha
dimensién espacial o territorial del proceso
de desarrollo con un horizonte temporal de
veinte afios (2020-2040). En este sentido,
la ENOT, como parte integral del Sistema
Nacional de Planeacion del Gobierno Federal,
debe ser congruente y complementaria al
Plan Nacional de Desarrollo (PND), asi como
a los programas sectoriales y regionales, que
de este se deriven. Formalmente, segun el
articulo 3 Fraccion XXVI de la mencionada
ley, la ENOT se desarrolla en congruencia
con el PND, como el marco basico para el
ordenamiento y proteccion del territorio
nacional. Promovera en consecuencia, “la
utilizacion racional del territorio y el desarrollo
equilibrado del pais”

La ENOT se formula, desarrolla e
implementa bajo la responsabilidad de la
Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial
y Urbano (Sepbatu), que define en la ley al
ordenamiento territorial como “una politica
publica que tiene como objeto “la ocupacién
y utilizacién racional del territorio como base
espacial de las estrategias de desarrollo
socioeconomico y la preservacion ambiental”.
El Ejecutivo Federal aprueba la ENOT tomando

Autor: Cassio Luiselli Fernandez. Inédito.

en cuenta el marco legal e institucional del
Consejo Nacional de Ordenamiento Territorial
y Desarrollo Urbano. La ENOT se somete a
consulta en las entidades federativas a través
del Congreso de la Unién y de los Consejos
Estatales de Ordenamiento Territorial.

La ENOT tiene como propdsito primordial
proteger a la poblacion mexicana y fomentar
su bienestar y calidad de vida, reduciendo las
distintas vulnerabilidades que se observan
en el territorio nacional, ya sean de tipo
climatico, ecoldgico, sismico o de naturaleza
socioeconomica. La ENOT asimismo busca
dotar a las ciudades y asentamientos del
pais de mayor resiliencia, accesibilidad y
conectividad. En este sentido la estrategia
pone énfasis en reducir las desigualdades
regionales y territoriales del México.

La ENOT se propone también conservar,
restaurar y fomentar la biodiversidad de
México, sus ecosistemas y paisajes, sus
recursos hidricos y sus suelos, con criterios
taxativos de ocupacion y explotacion
general del territorio, buscando de modo
explicito la sustentabilidad ambiental como
uno de sus principios rectores. Se trata de
un instrumento de planeacién que apoya
la coordinacion de los grandes proyectos
de inversiéon en materia de infraestructura,
equipamientos e instalaciones diversas.

De entre los principales consideraciones y
desafios de la ENOT esta el de respetar el
marco legal que provee el Paco Federal y las
atribuciones relativas a los distintos 6rdenes
de gobierno. En ese sentido, la ENOT se
formula a escalas congruentes con el marco
federal y opera primordialmente a escala
nacional, considerando también las grandes



subdivisiones programaticas del territorio y los
grandes sistemas “urbanos rurales” del pais,
asi como las distintas areas metropolitanas
y ciudades de diversos tamafios, dentro del
Sistema Urbano Nacional (SUN).

La ENOT consta de cuatro grandes
apartados: Primero, sumarco legal, principios,
enfoques y objetivos; Segundo, un extenso
analisis diagndstico del territorio mexicano,
su trayectoria y problematica actual, que
incluye al sistema basico geografico, asi como
los sistemas del ambito socioecondmico,
fisico espacial construido, el nacional
territorial y urbano, asi como consideraciones
sobre los aspectos mas criticos de nuestro
territorio actual, y el potencial del mismo
con escenarios a futuro. El Tercero se

refiere la estrategia propiamente dicha, con
sus objetivos, lineamientos y acciones a
diferentes escalas territoriales; y por ultimo,
el Cuarto, referido a la instrumentacion de la
estrategia, tanto en su dimension normativa,
como presupuestal, con sus mecanismos de
seguimiento y evaluacién.

Por ultimo, es importante tomar en cuenta
que la ENOT, como su mandato y nombre
indican, no es un plan ni un programa
especifico, sino una estrategia y por lo
mismo es de caracter indicativo, taxativo y
general. Es importante tomar en cuenta que
la ENOT es un ejercicio inédito y pionero en
las estrategias de planeacion de México y se
ird corrigiendo, enriqueciendo y mejorando
con el tiempo.
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Origen es destino en las entidades federativas
y en las regiones!?

Introduccion

El estudio de la marginacion municipal de México
por medio de un indice alternativo al indice de
marginacion municipal del Consejo Nacional
de Poblacion (Conaro), permitio identificar la
trayectoria que ha seguido la marginacién, a
nivel municipal alolargo del tiempo, desde el afio
1990 hasta 2015. Las observaciones utilizadas
por ambos indices provienen de los censos
(afios terminados en cero) y los recuentos o
encuestas censales (afios terminados en cinco),
por lo cual se dispone de seis mediciones de
marginacion espaciadas por quinquenios.

Los analisis llevados a cabo con el indice de
marginacion alternativo permitieron concluir
que la marginacion tendié a decrecer en el
periodo considerado, pero que su variabilidad
aument6 sistematicamente desde 1990 a
2015; es decir: i) que la mejoria (disminucion
de la marginacion) no se ha dado con la misma
intensidad en todos los municipios del pais y en
casos extremos en algunos de ellos empeord
y ii) que la marginacidon de los municipios ha
tendido a divergir a lo largo del tiempo.

En efecto, el estudio estadistico de las
trayectorias de la marginacion municipal
permiti® agrupar a los municipios del pais
en tres grandes categorias: i) aquellos que
en el afio 1990 tenian un elevado nivel
de marginacion y que durante los cinco
quinquenios subsecuentes la aumentaron en
lugar de reducirla. Afortunadamente es un

Autores principales: Fernando Cortés y Delfino Vargas

1 Este texto es una continuacion del analisis presentado en
“Origen es destino. Un analisis longitudinal de la marginaciéon
municipal. México 1990-2015".

grupo relativamente pequefio (en el afio 2015
eran 98 municipios y todos ellos cuentan con un
reducido nimero de habitantes); ii) el segundo
grupo esta formado por 1426 municipios que en
1990 tenian niveles de marginacion moderada
pero que en el lapso de 25 afios la redujeron
a tasa pausada. La tendencia de este grupo
se imprime sobre la evolucion temporal de la
totalidad de los municipios, ello se debe, por
una parte, a su tamafio; y por otra, por haber
experimentado una tendencia intermedia en
comparacion con las otras dos clases; iii) el
tercer y ultimo conjunto de municipios esta
formado por 992 que en 1990 tenian los mas
bajos niveles de marginacién y que la redujeron
a las tasas mas elevadas que se observaron en
los ultimos cinco quinquenios (Cortés & Vargas,
2017: 53-82).

Las tendencias que subyacen a la reduccion
de la marginacién y al aumento de la dispersion
de los municipios son resultado de la conjuncion
de los tres tipos de trayectorias observadas
durante la ultima década del siglo XX vy los tres
primeros quinquenios del XXI.

Con base en estos resultados, en |la
siguiente seccidon se examina como enraizan
las trayectorias municipales de la marginacién
en las entidades federativas de México, en el
apartado subsiguiente se estudia la evolucién
de ellas en las regiones del pais. En la cuarta
y ultima parte se ofrecen algunas conclusiones
generales.



Las trayectorias de la marginacion
municipal en las entidades federativas,
1990 a 2015

El cuadro 1 muestra los tres tipos de
trayectorias municipales de la marginacion
segln entidades federativas. Las dos primeras
columnas contienen el nimero y el nombre
de las 32 entidades federativas. La tercera,
cuarta y quinta columnas dan informacion del
numero de municipios que tiene cada entidad
federativa en que predominan las trayectorias
«Alta y creciente», <«Decreciente moderada»
y  «Decreciente rapida», respectivamente.
Estas ultimas son las etiquetas con las cuales
se identifican los tres tipos de trayectorias
mencionadas en la introduccion.

Las entidades federativas del cuadro estan
ordenadas de mayor a menor en funcién del
valor del indice de trayectorias, «Indice T»,
desplegado en la Ultima columna. Este indice
se construyd para sintetizar el perfil de las
trayectorias correspondientes a cada entidad
federativa.

Para construir el «/ndice T», se definié una

variable auxiliar Xij, donde i=1,2,3 simboliza a
los tres tipos de trayectorias y j=1,2,............ ,32
representa a las entidades federativas. La
variable X, asume los siguientes valores:

0 si el municipio i tiene una trayectoria «Alta creciente»
1 si el municipio 7 tiene una trayectoria «Decreciente moderada»

2 si el municipio i tiene una trayectoria «Decreciente rapida»

El indice de trayectorias para la entidad
federativa j se define como:

3
z,’xij

Indice ];.= de(Z,-’x U)

El maximo valor que puede alcanzar la suma
del denominador es 2*n, donde n, simboliza el
numero de municipios de la entidad federativa
J, por lo cual este indice asume valores dentro
del rango 0 a 1. En el caso particular en donde
todos los municipios de una entidad federativa
estan en la categoria «Alta creciente» entonces
toma el valor 0 y asume el valor 1 si todos los
municipios de un estado han tenido trayectorias
«Decreciente rapida».

La informacién que proporciona el «Indice
T» se sintetiza en el grafico 1. A simple vista
sobresale el caso de cinco entidades federativas
cuyo «/ndice T» asume el valor maximo (Distrito
Federal [D,F.], Coahuila, Baja California Sur,
Baja California y Aguascalientes) lo que indica
que todos sus municipios se encuentran en la
categoria de marginacidn «Decreciente rapida»
(cuadro 1, grafico 1).

Grafico 1. indice de trayectorias de marginacién («/ndice T»), segiin estados, 1990-2015

Aguascalientes
Baja California
Baja California Sur
Coahuila
Distrito Federal
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Sinaloa

Fuente: Elaboracion
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Cuadro 1. Distribucion de las trayectorias de marginacion, segin entidades federativas, 1990 a 2015

Entidad Alta creciente | Decreciente Decreciente Total de Indice T
Federativa P : municipios
moderada rdpida

Baja California 1.000

Coahuila 1.000

Morelos 0.955

Colima 0.950

Nuevo Ledn 0.931

Nayarit 0.875

Jalisco 0.868

Quintana Roo 0.800

Zacatecas 0.776

Querétaro 0.750

Hidalgo 0.744

Campeche 0.636

Michoacan 0.624

Puebla 0.583

Oaxaca 0.515

Guerrero 0.457

Fuente: Elaboracion propia con base en Cortés y Vargas, (2017).
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En el otro extremo del grafico se despliegan
Oaxaca, Chiapas y Guerrero, estados donde
se concentran a 82 de los 98 municipios
que han tenido trayectorias de marginacion
«Alta creciente» que —aunada a la presencia
significativa de municipios que han seguido una
evolucidn «Decreciente moderada»— provoca
que los puntajes del indice de trayectoria los
ubiguen en la cola derecha de la distribucion
del indice, cuyos valores fluctian en el entorno
de 0.4y 0.5.

Sinaloa, Quinta Roo, Chihuahua, Zacatecas y
Durango forman un grupo en que los valores del
«Indice T> se encuentran entre 0.769 y 0.800
lo que indicaria que sus municipios tienden a
localizarse en las categorias de marginacion
«Decreciente moderada» y «Decreciente rapida».

En términos generales, el grafico 1 muestra
que —en 17 entidades federativas, que cubren
desde el D. F. hasta Chihuahua— el «/ndice T»
alcanza valores superiores al 0.80, esto indica la
escasa o nula importancia de la categoria «Alta
creciente» y el predominio de las trayectorias
«Decreciente rapida».

Una manera alternativa de resumir la
informacioén del cuadro 1y el grafico 1, consiste
en estudiar las trayectorias de marginacion
de los municipios de las entidades federativas
empleando analisis de correspondencias. El
resultado muestra de manera sintética cémo
se localizan los estados en relacién con las
categorias  «Alta Creciente»,  «Decreciente
moderada» y «Decreciente rapida» (grafico 2).

Las observaciones de este grafico se pueden
agrupar en cuatro grandes categorias:

a) Guerrero, Oaxacay Chiapas se encuentrana
medio camino entre los polos de trayectorias
«Creciente alta» y «Decreciente moderada»,
esto se debe a que en ellos los municipios
con trayectorias de marginacion «Alta y
Creciente» coexisten con los que han tenido
una evolucidon «Decreciente moderada» en el
tiempo transcurrido entre los afios 1990 y
2015.

b) En el otro extremo, en torno al polo
«Decreciente rapida», se aglutinan las
entidades federativas cuyos municipios

Grafico 2. Andlisis de Correspondencias por estados y trayectorias, 1990-2015

A Creciente alta

@®Guerrero
1
@Chihuahua ®@Nayarit Baja )
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Baja California
° Zacaggairango T""b""sco“Jalisco Colima_ Coahuila’
A Decreciente moderada Querétaro @sinaloa  Estado de wé'éer‘l’o
Puebla Hidalgo Quintana Roo Meéxico
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Yucatan@ Campeche@®SLP Guanajuato
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-1
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Fuente: Elaboracion propia con base en Cortés y Vargas, (2017).
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tenian en 1990 los mas bajos niveles
de marginacion y que hasta 2015 los
han reducido a las tasas mas elevadas:
Aguascalientes, D. F.,, las dos California,
Coahuila, Morelos, Tlaxcala, Nuevo Leon,
Estado de México, Chihuahua, Nayarit,
Sonora, Colima, Sinaloa, Quintana Roo,
Durango vy Jalisco.

c) Las entidades federativas en cuyos
municipios predominan los municipios
con tendencia «Decreciente moderada»
son: Puebla, Veracruz, San Luis Potosi,
Campeche, Yucatan y Michoacan.

d) Los municipios de los estados de Hidalgo,
Guanajuato, Tamaulipas, Querétaro vy
Zacatecas combinan preferentemente,
trayectorias «Decreciente  rapida» y
«Decreciente moderada» de modo que en
el grafico 2 se encuentran a medio camino
entre ambos polos.

Las trayectorias de marginacion en las
regiones

En esta seccidn se analiza la distribucion de las
trayectorias de marginacion que han seguido los
municipios, entre los afios 1990 y 2015, pero
esta vez se consideran las grandes regiones del
pais. Si bien existen varias regionalizaciones
disponibles de México se ha optado por la de
Bassols, (2002: 339 y 340), cuyos detalles se
encuentran en la tabla del anexo.

En el cuadro 2, en donde las regiones han
sido ordenadas de mayor a menor valor del
«Indice T»?, se presenta la distribucién de los
tres tipos de evolucion que han seguido las
trayectorias de la marginacidon en las nueve
regiones que distingue Bassols.

Una mirada rapida a los valores asentados
en las columnas permite apreciar que, en los
renglones inferiores, donde se encuentran

2 La Unica diferencia respecto a la formula empleada en la
seccién anterior es que ahora j refiere a las nueve regiones en
que Bassols divide al pais.

las regiones Este, Peninsula de Yucatan vy
Sur tienden a predominar las trayectorias
municipales «Decreciente moderada» y <«Alta
creciente». En |la parte superior estan las regiones
Noroeste, Noreste y Norte, donde prevalecen
los municipios con recorridos de marginacion
«Decreciente moderada» y «Decreciente rapida».

El grafico 3 ofrece una visualizacion mas
compacta de la misma informacion:

Grafico 3. Indice de trayectorias de marginacién
por regiones, 1990-2015
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Fuente: Elaboracion propia con base en Cortés y Vargas,
(2017).

La zona noroeste es la que presenta los
menores niveles de marginacion del pais
y donde prevalecen los municipios que
experimentan una disminucion rapida, incluso
son minoritarios aquellos que tienen un nivel de
marginacion medio y que lo reducen a velocidad
moderada. En el otro extremo, en la region Sur,
estan situados casi todos los municipios que
exhiben una tendencia de marginacién «Alta y
Creciente» y son mayoritarios aquellos que han
tenido una evolucidn «Decreciente moderada>.

El comportamiento diferencial del descenso
de la marginacion en los ultimos 25 afos en el
Noroeste y Sur del pais marca los extremos en
la velocidad de la caida de la marginacién. Una
perspectiva mas amplia permite apreciar que es
en la zona norte, en general, donde los indices
de marginacion disminuyen mas rapidamente;
mientras que en la zona sur —en la Peninsula
de Yucatdan— y en la region Este el ritmo de
reduccién es bastante mas modesto.
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Cuadro 2. Distribucion de las trayectorias municipales segin regiones, 1990-2015

Regiones Bassols Alta creciente | Decreciente moderada | Decreciente rapida

Noreste 0.846

Centro-Occidente 0.772

Centro-Norte 0.703

Peninsula de Yucatan 0.575

Total 1,427 2,457

Fuente: Elaboracion propia con base en Cortés y Vargas, (2017).

De esta informacion se desprende que, entre
1990 y 2015, tanto la caida de la marginacién
como el aumento de su variabilidad, que se
documentdé en un trabajo anterior (Cortés &
Vargas, 2017: 75-76), se expresa con claridad
en el territorio. EI Noroeste, el Noreste y
el Norte, regiones en cuyos territorios sus
habitantes experimentan los menores niveles
de marginacion3, son regiones donde las
condiciones de vida mejoran rapidamente,
mientras que en el Sur, el Este y la Peninsula
de Yucatan los niveles de marginacion son
los mas altos y, por tanto, los indicadores de
marginacién son los mas elevados del pais,
tienden a reducirse a menor velocidad que
en el norte. En el Centro Occidente, Centro
y Centro Norte el nimero de municipios que
presentan tendencias «Decreciente y Moderada»
y «Decreciente rapida» estd bastante equilibrado
de modo que la tasa de mejora en las condiciones
de vida es superior a las del sur, pero inferior
al norte.

Una manera sintética y grafica de clasificar
las trayectorias de marginacién que han
seguido las regiones en el periodo de estudio

3 Esto quiere decir, menor proporcion de la poblacién gana
hasta dos salarios minimos, menor proporcién de poblacién
analfabeta, menor proporcién de poblacidon sin primaria
completa, menor proporcion de poblacion que habita en
viviendas con piso de tierra, menores coeficientes de
hacinamiento, menor proporcién de viviendas sin agua
entubada, menor proporcidon de viviendas sin electricidad,
menor proporcion de viviendas sin escusado y menor
porcentaje de la poblacién en localidades con menos de 5 mil
habitantes.
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la proporciona el analisis de correspondencias.
El resultado (grafico 4) permite distinguir a:
i) aquellas que se aglutinan en torno al polo
trayectoria «Decreciente rapida», compuesta por
el Norte, Noreste y Noroeste, que no solo son en
las que imperan las mejores condiciones de vida
sino también donde mejoran con mas rapidez
en contraste con el resto de la Republica; ii)
las regiones que se encuentran alrededor del
polo trayectoria «Decreciente moderada» (Este,
Peninsula de Yucatan y Sur), que son las zonas
en donde los niveles de marginacién son los
mas elevados y su reduccion se da a ritmo
moderado. Hasta este punto los resultados
son una repeticidon de los analisis previos, pero
este grafico deja al descubierto que en este
grupo la regién Sur se diferencia de las otras
dos, porque es la Unica que se aproxima a la
trayectoria «Alta creciente», debido a que en ella
se encuentra casi la totalidad de los municipios
que en 1990 tenian un nivel de marginacion alto
y que durante el periodo la elevaron en lugar
de disminuirla; vy Jii) las regiones del centro
(Centro-Occidente, Centro-Norte y Centro
propiamente tal) se encuentran a medio camino
entre los polos marginacion decreciente rapida
y moderada; es decir, combinan municipios con
trayectorias decrecientes moderada y rapida.



Grafico 4. Analisis de Correspondencias por
regiones y trayectorias, 1990-2015
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Fuente: Elaboracion propia con base en Cortés y Vargas,
(2017).

Conclusiones

Este trabajo agrega la dimension territorial a
una investigacién previa. Una de las principales
conclusiones fue mostrar que el aumento de la
divergencia en la marginacion, que experimento
el pais entre 1990 y 2015, se debidé a que los
municipios siguieron tres tipos de trayectorias
de marginacion diferentes, etiquetadas como
«Creciente alta», <«Decreciente moderada» 'y
«Decreciente rapida».

El andlisis de las trayectorias segun entidades
federativas, desplegado en la segunda seccion,
fue una primera aproximacion en el camino
para lograr una mejor comprension del efecto
de las dindmicas estatales sobre la evolucion
de las tendencias de la marginacién a lo
largo del tiempo. Por otra parte, en la tercera
seccion se ha desvelado que esta diversidad de
trayectorias al nivel nacional se origina en tres
tendencias regionales subyacentes, las cuales
han llevado a la identificacion de tres tipos de
regiones, dentro de las cuales se encuentran las
entidades federativas.

La zona norte del pais —formada por
las regiones Noroeste, Noreste y el Norte,
considerada mas rica, con los menores niveles
de marginacién o las mejores condiciones de
vida de su poblacion— fue la que siguidé la
trayectoria mas favorable «Decreciente rapida»,

mientras que las regiones Sur, Peninsula de
Yucatan y Este, fueron las atribuidas como las
mas pobres de México, con los mas altos indices
de marginaciéon o las peores condiciones de
vida, por tanto experimentaron la trayectoria
«Decreciente moderada>». El simple hecho de que
la reduccién de la marginacion de las regiones
con mejores condiciones de vida sea mas
rapida que en aquellos que tienen niveles de
marginacion mas elevados es un factor para
explicar la divergencia territorial.

Las regiones Centro, Centro-Occidente y
Centro-Norte, estan en una posicion intermedia
entre las trayectorias «Decreciente rapida»
y <«Decreciente moderada». Aunque Centro-
Norte presenta evoluciones de la marginacion
parecidas a la regién Sur, Peninsula de Yucatan
y Este; y el Centro al conglomerado del
Norte, son regiones que tienen combinaciones
de trayectorias que ameritan mantenerlas
separadas.

Los niveles de marginacién se han reducido
a lo largo de los 25 aflos comprendidos entre
1990y 2015, a pesar de ello, no se ha observado
un proceso de convergencia territorial. Por
el contrario, este trabajo y el previo ha
dado cuenta de que, durante este periodo,
la discrepancia de la marginacién entre las
regiones ha aumentado, las menos marginadas
al inicio del periodo redujeron mucho mas su
marginacion al final del mismo que las mas
marginadas. La marginacién es un angulo mas,
el cual marca el aumento de la distancia entre
las condiciones de vida del pais México-Norte
con el pais México-Sur.

En esta investigacién se decidié usar la
regionalizacién de Bassols al nivel de entidad
federativa, pese a su fineza y sus bondades
impuso algunas limitaciones al analisis, por
ejemplo, obstaculizé ligar el analisis de las
trayectorias de marginacién municipal en las
entidades federativas con el de las regiones,
de hecho, el estado de Aguascalientes o el
D. F, tienen un perfil de trayectorias mas
parecido a la regidén Norte; sin embargo, fueron
clasificados por Bassols en las regiones Centro-
Occidente y Centro, respectivamente. Contrario
a ello, en términos generales, se puede apreciar



una buena correspondencia entre regiones y
estados, como se puede observar al contrastar
los cuadros 1y 2.

En estudios futuros se debera no solo tener
en cuenta el lugar que ocupa cada entidad
federativa en el «/ndice T» sino también la
dispersion de la distribucién interna de las
trayectorias municipales. Asi mismo, habra
que construir zonas en funcion del propodsito
del estudio y, para contar con una mirada mas
fina, se deberan intentar regionalizaciones de
trayectorias de marginacién municipal teniendo
en cuenta la contiglidad geografica de los
municipios tanto sin respetar como respetando
la division politico-administrativa estatal.
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Anexo

Cuadro Al. Grandes regiones en México, asi como regiones medias que abarcan

Norte Chihuahua: Casas Grandes, Valle de Juarez, Sierra Tarahumara, Valles del centro de
Chihuahua, Valles del bajo Conchos y Ojinaga, Parral, Valle de Delicias, Allende y Jiménez.

Chihuahua Coahuila: Sierra Mojada y Cuatro Ciénegas, Piedras Negras y Acufia, Nueva Rosita y
Coahuila MUzquiz, Monclova, Comarca Lagunera y Torredn, Parras, Saltillo.
Durango

Durango: sierra norte de Durango, Comarca Lagunera y Gomez Palacio, Valles del centro de
Durango, sierra sur de Durango.

Centro-Norte Zacatecas: Fresnillo y Sombrerete, Rio Grande, norte de Zacatecas, centro de Zacatecas,
Valles de Juchipila y Tlaltenango.
Zacatecas San Luis Potosi: Charcas, Salado de San Luis y Matehuala, suroeste de San Luis, Rioverde y
San Luis Potosi Ciudad del Maiz, Huasteca potosina y Ciudad Valles.

Centro Querétaro: Ciudad de Querétaro, San Juan del Rio, norte de Querétaro y Cadereyta
Estado de México: noroeste del Estado de México y Atlacomulco, Valle de Bravo, sur del
Querétaro Estado de México, Toluca y Lerma, cuenca de México y norte de Tlalnepantla, cuenca del
Estado de Mexico oriente de México, Ecatepec y Nezahualcdyotl, cuenca del oriente de México y sureste de
Distrito Federal Amecameca.
Hidalgo . L. -
Morelos Distrito Federal: norte, centro y sur del Distrito Federal.
.
Tlaxcala Hidalgo: Valle de Mezquital y Tula, Jacala y Molango, Huasteca hidalguense, Pachuca, Ciudad
Puebla Sahagun y Apan, Tulancingo.

Morelos: Cuernavaca, Puente de Ixtla y Zacatepec, Cuautla.
Tlaxcala: Calpulalpan, Tlaxcala y Apizaco, Huamantla.

Puebla: sierra norte de Puebla, Teziutlan, ciudad de Puebla y Atlixco, Iz(car de Matamoros,
sur de Puebla, Oriental y Ciudad Serdan.
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Este Veracruz: Huasteca veracruzana, Jalapa y Martinez de la Torre, Orizaba y Cdérdoba, Puerto de
Veracruz, bajo Papaloapan, istmo veracruzano y Coatzacoalcos.

Veracruz Tabasco: La Chontalpa y Cardenas, regién del centro y Villahermosa, Los Rios.
Tabasco

Fuente: Bassols, (2002: 339 y 340).
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Evolucion y distribucion regional de la
pobreza, 2008-2018

Introduccion

La incidencia de la pobreza multidimensional
en México muestra no solo niveles altos, sino
también una evolucion de gran estabilidad a lo
largo de la Gltima década. Mientras que, en 2008
el 44.4% de los mexicanos vivian en condicién de
pobreza, para 2018 este porcentaje bajo apenas
a 41.9%. No obstante, a raiz del crecimiento de
la poblacién, el nimero de personas que viven
en dicha situacién ha aumentado. Esto es en
si materia de preocupacion, pero lo es mas si
consideramos que la pobreza esta distribuida
desigualmente tanto a nivel geografico como
segln algunas caracteristicas individuales. Los
datos proporcionados por el Consejo Nacional
de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social
(ConevaL) muestran, por ejemplo, una incidencia
de pobreza en 2018 que es 50% mayor en
las zonas rurales que en las urbanas y casi
cinco veces mayor en Guerrero que en Nuevo
Ledn. Asimismo, los jovenes, las personas
con discapacidad y los indigenas han estado
persistentemente sobre representados entre
aquellos que viven en pobreza (2019).

Este trabajo pretende aportar a |la
comprension de la evolucion de la pobreza en
el pais en el periodo comprendido entre 2008 y
2018. En contraste con otras aproximaciones,
nuestro andlisis pone el énfasis en una
dimensidén poco estudiada: la distribucion de
la carga que representa la pobreza entre las
distintas regiones socioeconémicas. El objetivo
es estudiar la relacion entre la incidencia de la
pobreza y la dimensién regional. Para ello, por
un lado, revisamos los niveles y trayectorias de
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incidencia de la pobreza, la pobreza moderada
y la pobreza extrema en las distintas regiones
a lo largo de la ultima década. Por el otro,
analizamos qué tan equitativa o desigual
es la distribucion de la pobreza y la pobreza
extrema, asi como de las carencias sociales y
la insuficiencia de ingreso, entre las regiones.

Utilizamos como fuente de datos Ilas
encuestas bienales de Ingresos y Gastos de
los Hogares (ENIGH) correspondientes al
periodo entre 2008 y 2018. Del mismo modo,
retomamos la propuesta de regionalizaciéon de
Bassols (2002), la cual divide al pais en nueve
regiones socioeconémicas, cada una de las
cuales agrupa distintas entidades federativas.
Las regiones son: Noroeste, Norte, Noreste,
Centro-Occidente, Centro, Centro-Norte, Sur,
Este y Peninsula de Yucatan®.

conforma de cuatro
secciones, incluida la introduccion. En la
siguiente presentamos la evolucién de la
pobreza, pobreza moderada y pobreza extrema
para las nueve regiones. En el tercer apartado,
examinamos la distribuciéon regional de la
pobreza, la pobreza extrema, las carencias
sociales y la insuficiencia de ingreso. Por ultimo,
presentamos algunas conclusiones.

Este capitulo se

1 Lasregiones se conforman por los siguientes estados: Noroeste
(Baja California, Baja California Sur, Sonora y Sinaloa),
Norte (Chihuahua, Coahuila y Durango), Noreste (Nuevo
Le6n y Tamaulipas), Centro-Norte (Zacatecas y San Luis
Potosi), Centro-Occidente (Nayarit, Jalisco, Aguascalientes,
Guanajuato, Colima y Michoacén), Centro (Querétaro, Estado
de México, Distrito Federal, Hidalgo, Morelos, Tlaxcala vy
Puebla), Sur (Guerrero, Oaxaca y Chiapas), Este (Veracruz
y Tabasco) y Peninsula de Yucatédn (Campeche, Yucatan vy
Quintana Roo). Para mas detalles, ver el recuadro de Servando
Valdés en este volumen.



Trayectorias regionales de pobreza

En este apartado revisamos la evolucién de
la incidencia de pobreza, pobreza moderada
y pobreza extrema para las nueve regiones
del pais durante el periodo 2008-2018.2 Es
relevante recordar que la incidencia de pobreza
se conforma por la suma de incidencias de
pobreza moderada y pobreza extrema. El
grafico 1 muestra la evolucion de la incidencia
de pobreza por regién en el periodo de estudio,
mientras que el grafico 2 hace lo mismo para la
pobreza moderada y la pobreza extrema.

Al observar el primer grafico, se aprecia, por
un lado, que hay diferencias importantes en los
niveles de pobreza regionales. La region Sur se
separa claramente del resto de las regiones al
tener una incidencia de pobreza de alrededor
del 70% durante el periodo. Esto representa
mas del doble que la de la region Noreste, quien
tiene la menor incidencia, por debajo del 30%
a lo largo del periodo. Junto con la regién Sur,
las regiones Este y Centro-Norte conforman el
grupo con mayores niveles de pobreza, seguidas
por las regiones Centro, Centro-Occidente y
Peninsula con niveles intermedios y, por ultimo,
el Norte, Noroeste y Noreste, con los niveles
mas bajos del pais. Esto es consistente con el
conocimiento general sobre los mayores niveles
de desarrollo en el norte y centro del pais, en
comparacién con el sur.

En cuanto a las trayectorias, se observa
que la mayoria de las regiones, con excepcion
del Centro, experimentan un incremento de la
pobreza entre 2008 y 2010. Sin embargo, en
general, fue posible revertir este incremento
y terminaron el periodo, en 2018, con una

2 De acuerdo con las definiciones de ConevAaL, una persona se
encuentra en situacion de pobreza cuando tiene al menos una
carencia social (entre las seis asociadas a derechos sociales,
que son, rezago educativo, acceso a servicios de salud,
acceso a la seguridad social, calidad y espacios de la vivienda,
servicios basicos en la vivienda y acceso a la alimentacion), y
su ingreso es inferior a la linea de bienestar (insuficiente para
adquirir los bienes y servicios que requiere para satisfacer
sus necesidades alimentarias y no alimentarias). Una persona
se encuentra en situacion de pobreza extrema cuando
tiene tres o mas carencias y, ademas, su ingreso es menor
a la linea de bienestar minimo (insuficiente para adquirir la
canasta alimentaria). La incidencia de la pobreza moderada
es la diferencia entre la incidencia de la poblacion en pobreza
menos la de la poblacién en pobreza extrema.

incidencia menor que la inicial, a excepcion de
las regiones Sury Este, si bien cada uno de estos
casos muestra particularidades. La regién Sur
tiene una trayectoria bastante estable a lo largo
de los 10 anos de estudio, con una incidencia de
pobreza que pasé de 69.8% en 2008 a 70.6%
2018; una diferencia indistinguible del error
estadistico. Por su parte, el Este experimenta
una trayectoria que destaca por tener un
incremento importante de pobreza entre 2012
y 2018 que no es observable en ninguna otra
region. Entre 2008 y 2018 su incidencia se
incrementé en 8.1 puntos porcentuales (51.8%
a 59.9%), con lo cual se acercoé al nivel de
incidencia del Sur.

Grafico 1. Incidencia de pobreza por region,
2008-2018
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Fuente: Elaboracion propia con base en ENIGH (2008-
2018), Instituto Nacional de Estadistica y Geografia
[INEGI], (2019).

Al desagregar la pobreza en extrema
y moderada, se pueden anotar algunas
observaciones en relacién con las dos regiones
previamente descritas (graficos 2A y 2B).
Primero, que la estabilidad de la trayectoria de
la regién Sur estd compuesta por una reduccion
sostenida de la pobreza extrema desde 2010
y un incremento sostenido de la pobreza
moderada desde el 2008. Es muy probable que
aquellos individuos que salieron de la pobreza
extrema pasaran a engrosar el conjunto de
personas en pobreza moderada, en virtud de



gue su mejoria de condiciones no es suficiente
para superar los umbrales de pobreza.

Grafico 2A. Incidencia de pobreza moderada por
regiéon 2008-2018
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Fuente: Elaboracion propia con base en ENIGH (2008-
2018), INEGI, (2019).

Grafico 2B. Incidencia de pobreza extrema por
region 2008-2018
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Fuente: Elaboracion propia con base en ENIGH (2008-
2018), INEGI, (2019).

Segundo, el incremento pronunciado de
la pobreza en la region Este desde 2012 estd
guiado principalmente por un aumento de
la pobreza moderada, pero —a diferencia del
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Sur— también se observa un aumento de
la pobreza extrema en ese periodo; esta es
la Unica region del pais donde no se aprecia
una tendencia decreciente de la pobreza
extrema. En contraste con las otras regiones,
pareciera que nuevos individuos se habrian
incorporado tanto al grupo de pobres extremos
como al de moderados. Esta tendencia vuelve
particularmente alarmante lo sucedido en esta
region.

Distribucion desigual de la pobreza entre
regiones

Hemos visto cdmo las nueve regiones del pais
experimentan diferentes niveles y trayectorias
de incidencia de pobreza, pobreza moderada y
pobreza extrema. No obstante, poco sabemos
respecto a posibles avances en la manera
en que estas se distribuyen en el territorio.
Ahora analizamos con mayor profundidad la
desigualdad en la distribucidon regional de la
pobreza, la pobreza extrema, las carencias
sociales y la insuficiencia de ingreso. Tomamos
los afos 2008 y 2018 para ilustrar los niveles y
cambios durante el periodo de estudio.

Como punto de partida, consideremos
que una distribucion equitativa de la pobreza
supondria que todas las regiones cargaran
proporcionalmente con el mismo peso de la
pobreza nacional. Es decir, imaginemos que la
pobreza fuese una maldicidn, la cual cae con
un nivel de incidencia nacional de 44.4%, igual
al observado en 2008, y que se reparte sin
discriminacion alguna (aleatoriamente) entre
las diferentes regiones del pais. Si este fuera
el caso, todas las regiones exhibirian el mismo
porcentaje (44.4%) de su respectiva poblacion
en condicién de pobreza. Dado que cada regién
agrupa un tamano distinto de poblacién, esto
significa que la cantidad de personas en pobreza
que le tocaria soportar a cada region seria
proporcional al porcentaje que su poblacién
representa de la poblacion nacional.

Para analizar apropiadamente la distribucion
de la pobreza entre las regiones del pais



adaptamos un indice de disimilaridad «D», que
ha sido aplicado a la medicién de la desigualdad
de oportunidades (Paes de Barros, Ferreira,
Molinas, Saavedra, De Carvalho, Franco, Freije-
Rodriguez & Gignoux, 2008). En nuestro caso,
el indice «D» mide qué tan disimil es la carga
de la pobreza entre las regiones respecto a la
incidencia de la pobreza a nivel nacional.

El indice «D» es un promedio ponderado de
las diferencias absolutas entre la incidencia de
pobreza de las nueve regiones (p,) y la incidencia
nacional (p), donde el peso de cada region (5)
estd dado por su participacion en la poblacion
nacional.

p=-L% gl

2p o

Este indice, el cual tiene una escala que va
de 0 a 1, puede interpretarse como la fraccion
de pobreza la cual debe ser redistribuida, de las
regiones que estan en peor situacion hacia las
regiones de condiciones mas favorables, para
que la carga de la pobreza sea equitativa.

En el grafico 3 mostramos los resultados
de la distribucion de la pobreza entre regiones
para los afos 2008 y 2018. El grafico incluye
los siguientes elementos para ambos afios: las
lineas horizontales representan la incidencia
de pobreza en el pais; las barras representan
la incidencia de pobreza en cada region; vy el
indice «D» se presenta en un recuadro en la
esquina superior derecha.

Podemos observar las brechas entre la
incidencia de pobreza las cuales deberian tener
las regiones bajo un supuesto de distribucion
equitativa y su incidencia real (p-p). Asi, en
2008 observamos que las regiones Sur, Este y
Centro-Norte concentran una proporcién mayor
de personas pobres que la que les corresponderia
bajo una distribucion equitativa. En ese afio el
indice «D» es 0.08, esto significa que, para una
distribucion equitativa de la carga de la pobreza
entre las regiones en ese afo, se tendrian que
haber reasignado 8% de las personas que
vivian en condicidon de pobreza del Sur, Este y

Centro-Norte a las regiones Centro-Occidente,
Peninsula, Norte y Noroeste3.

En 2018, las regiones Sur, Este y Centro-
Norte nuevamente absorbieron una carga
de pobreza mayor a la que les tocaria en un
escenario de distribucién equitativa. En este
ano el indice «D» fue 0.12; esto es que, para
alcanzar una distribucion equitativa se tendrian
que redistribuir 12% de las personas en
condicién de pobreza del Sur y Este al Centro,
Centro-Occidente, Peninsula, Norte, Noroeste y
Noreste.

Al comparar 2008 y 2018, se observa que, si
bien la pobreza disminuyd de 44.4 a 41.9% en
esa década, esta reduccidn se dio a la par que un
incremento en la desigualdad de su distribucién
regional. Esta mayor desigualdad se explicaria
por un aumento en la sobre carga de pobreza
del Sur vy, sobre todo, del Este, asi como por
un incremento en la subrepresentacién de la
pobreza en el Centro-Occidente, Peninsula,
Norte y Noreste. Este es el resultado natural
de que la reduccion de la pobreza no se haya
presentado por igual en todas las regiones.

Grafico 3. Distribucion de pobreza entre las
regiones, 2008 y 2018
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Fuente: Elaboracion propia con base en ENIGH (2008-
2018), INEGI, (2019).

3 La region Centro no presenta una brecha en este afio.
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El grafico 4 muestra el caso de la pobreza
extrema, donde observamos una dindmica
similar en el periodo analizado. En 2008, las
mismas tres regiones, Sur, Este y Centro-
Norte presentan una sobre representacion de
la carga de la pobreza extrema. En ese afo el
indice «D» fue 0.27, por lo cual, para distribuir
equitativamente la carga de la pobreza extrema
entre las regiones, 27% de las personas que
vivian en pobreza extrema tendrian que haberse
redistribuido de las regiones Sur, Este y Centro-
Norte al resto de las regiones.

Grafico 4. Distribucion de pobreza extrema entre
las regiones, 2008 y 2018
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Fuente: Elaboracién propia con base en ENIGH (2008-
2018), INEGI, (2019).

En 2018, son las regiones del Sury el Este las
que, nuevamente, soportan una carga mayor de
pobreza extrema que las que les corresponderia
en un escenario de distribucién equitativa. En
este afio el indice «D» fue 0.38, es decir que,
para lograr una distribucion equitativa, habria
que haber reasignado 38% de las personas en
pobreza extrema de las regiones Sur y Este
hacia las demas regiones.

Una mirada del periodo completo arroja
que, aunque la pobreza extrema se redujo de
11 a 7.4% entre 2008 y 2018, la desigualdad
en su distribucion aumenté. Evidentemente, la
reduccion en el nimero de pobres extremos
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en el pais no se repartié de forma pareja entre
las regiones. Llama particularmente la atencién
que el Este fue la unica regién en donde no
se redujo la incidencia de pobreza extrema.
Resulta necesario también destacar que, en
ambos afios, la desigualdad en la distribucidon
es alrededor de tres veces mayor en el caso de
la pobreza extrema que en el de la pobreza.

Para complementar el analisis recién
descrito, revisamos la distribucion regional de la
poblacién con carencias sociales y con ingreso
inferior a las lineas de pobreza en 2008 y 2010.
Los resultados no son para nada alentadores.
En el cuadro 1 se reporta la incidencia de cada
indicador y su indice «D» para ambos afios.
Si bien es posible apreciar que la incidencia
de todas las carencias ha disminuido en el
periodo, sélo en dos casos la desigualdad en su
distribucion no ha aumentado: las carencias por
acceso a los servicios de salud, y por calidad y
espacios de la vivienda. Por su parte, no se ha
reducido la incidencia de poblacion con ingreso
inferior a las lineas de bienestar, pero si ha
aumentado la desigualdad en su distribucién.

Conclusiones

Durante la Ultima década han persistido altos
niveles de incidencia de pobreza y de pobreza
extrema, con variaciones menores a lo largo
del tiempo. Esta problematica se vuelve mas
compleja al considerar que la pobreza no afecta
a todos por igual. Hay evidencia que muestra
que esta se distribuye de forma desigual entre
las entidades federativas, entre zonas rurales y
urbanas, asi como para los jovenes, las personas
con discapacidad y los indigenas. La revisién
presentada en este capitulo aporta a esta
caracterizacion, pues nos permite examinar el
grado en que la pobreza también se distribuye
desigualmente entre las distintas regiones
del pais. Esto, a su vez, se suma a la amplia
evidencia que se tiene sobre las desigualdades
socioecondmicas existentes en México a nivel
regional.



Cuadro 1. Distribucién de carencias sociales e insuficiencia de ingreso entre las regiones, 2008 y 2018
(porcentaje)

 twwdres | e | o> [ e [ o> |

Rezago educativo

Carencia por acceso a la seguridad social

Carencia por acceso a los servicios basicos en la vivienda

Insuficiencia de ingreso

Poblacion con ingreso inferior a la linea de bienestar

Nota: Incidencia (Inc.) e indice «D»

Fuente: Elaboracion propia con base en ENIGH (2008-2018) e INEGI, (2019).

El analisis realizado muestra las diferencias
entrelasnueveregiones estudiadasenlosniveles
y las trayectorias de pobreza durante el periodo
2008-2018. El contraste entre las regiones Sur,
con los niveles mas altos, y Noreste, con los
mas bajos ejemplifican la enorme diversidad
regional. Todas las trayectorias regionales de
pobreza experimentan un incremento entre
2008 y 2010, el cual, con excepcién de las
regiones Sur y Este, se revierte para el final
del periodo (2018). El Sur destaca por tener
la trayectoria mas estable en su incidencia de
pobreza, la cual se compone por una reduccion
sostenida de la pobreza extrema desde 2010
y un incremento de pobreza moderada desde
2008. Por su parte, el Este llama la atencion
por experimentar un aumento importante
de pobreza también entre 2012 y 2018 que
es alimentado por el alza tanto de pobreza
moderada como de pobreza extrema.

El analisis de las brechas de incidencia de
pobrezay de la disimilaridad en la carga regional
de pobreza y pobreza extrema aporta mayor
detalle a la caracterizacion de la desigualdad
entre las regiones. Se observa que en 2008
y 2018, las regiones Sur y Este concentran
una proporcion mayor de pobres y de pobres
extremos que los que les corresponderian en
un escenario de distribucidon equitativa. La

desigualdad en la distribucion de la pobreza
y la pobreza extrema entre las regiones es
preocupante, con el agravante de que, en el
caso de la pobreza extrema, dicha distribucién
es tres veces mas desigual que la de la pobreza.

Es también relevante notar que —a pesar
de que entre 2008 y 2018 hay una reduccion,
si bien menor, de la incidencia de la pobreza y
de la pobreza extrema— la desigualdad en su
distribucidon aumenta. Esto es, la disminucion de
la pobreza, que es en si un resultado deseable,
no se distribuye equitativamente entre las
regiones. Al desagregar los componentes que
conforman la medicién de la pobreza, también
se observa un incremento de la desigualdad
en la distribucion regional de la incidencia de
carencias sociales e insuficiencia deingresos. Las
regiones Sur y Este, lugares donde se presenta
una carga desproporcionada de la pobreza,
parecen reforzar su situacion de desventaja de
forma persistente. Mientras tanto, las regiones
ubicadas en el norte del pais, que tienen los
menores niveles de pobreza, avanzan con
mayor rapidez en la reduccién de su incidencia.

Lamentablemente, esta tendencia de los
indicadores de vulnerabilidad de disminuir
a costa de una mayor desigualdad ha sido
documentada en diversos frentes. Ya Cortés
y Vargas (2017) habian adelantado este
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fendbmeno en su examen de la evolucién de
mas de dos décadas del indice de marginacion,
asi como Huffman y van Gameren (2019)
apuntaban también su presencia en el examen
de la distribucion de los recursos nacionales en
salud.

No es dificil adelantar hipétesis sobre cémo
llegamos a este estado de cosas. Es un dilema
comun en la administracion publica el que la
inversion en desarrollo mas eficiente parezca
ubicarse entre los mas aventajados de los
vulnerables, ahi donde pareciera solo faltar
el Uultimo tramo antes que todo el camino.
También es bien sabido que mayores recursos
usualmente se traducen en mejores posiciones
en la negociacion por recursos siempre escasos.
Cualquiera que sea el caso, es claro que la
politica nacional de desarrollo se encuentra en
disonancia con nuestras aspiraciones por una
sociedad mas igualitaria.

Los resultados de este analisis sefialan la
necesidad de explorar con mayor profundidad
los factores que explican la estabilidad en la
incidencia de pobreza a nivel nacional, asi
como aquellos que se encuentran detras de las
diferencias regionales. Si algo es cada vez mas
claro es que necesitamos de nuevas politicas de
desarrollo, no solo enfocadas en la poblacion
vulnerable, sino que ademas no dejen atras a
los mas vulnerables. Los objetivos del proceso
de desarrollo nacional deberian orientarnos
no solo hacia la reduccién de la pobreza, sino
hacia una convergencia regional que permita a
las regiones mas afectadas, como son la Sury
el Este, disminuir sus niveles de pobreza con
mayor celeridad.
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Bienestar subjetivo en las regiones

Introducciéon

El bienestar subjetivo (o felicidad) ha ganado
terreno como medida del bienestar (Helliwell,
Layar & Sachs, 2016; Easterlin, 2015). Quienes
promueven esta vertiente de analisis proponen
gue los indicadores econdmicos y sociales
“objetivos” son insuficientes para determinar
la calidad de vida de una persona, por lo cual
es indispensable tener en cuenta su propia
valoracién (Ochoa, 2011). Incluso, hay quienes
argumentan que la felicidad es un mejor
indicador del bienestar humano que el ingreso,
la pobreza, la educacién, la salud o medidas de
buen gobierno deforma separada (Helliwell etal.,
2016). Asimismo, la desigualdad del bienestar
subjetivo entre sociedades, se considera un
indicador importante de desigualdad ya sea
dentro de las naciones o entre ellas (Kalmijn &
Veenhoven, 2014).

Por ejemplo, Nueva Zelanda ha adoptado una
medida alternativa para medir la prosperidad de
su nacién, mas alla del Producto Interno Bruto
(PIB). Dicha medida abarca cinco aspectos:
capital financiero y fisico, capital humano,
capital natural, capital social y distribucion
(Dalziel & Saunders, 2014). Ideas analogas
ya se han planteado en el llamado indice
de Felicidad Nacional Bruta (Gross National
Happiness, [GNH]!) establecido en Butan desde
1972, el cual tiene diferentes dominios, entre
otros: bienestar psicoldgico, uso del tiempo,
vitalidad de la comunidad, diversidad cultural,
resiliencia, salud, educacion, diversidad

Autores principales: Delfino Vargas e Iliana Yaschine

Agradecemos a Juan de Dios Martinez Elizalde y Leonardo
Brandon Acosta Diaz su participacion en la construccion
de los datos que sirvieron para el anélisis de este
capitulo.

1 Ver Adler, (2009).

ecoldgica y sostenibilidad y estandar de vida
(Adler, 2009).

En este sentido, el desarrollo no solo
implica la inversidon material en infraestructura,
crecimiento en industrias, indicadores
de importacion-exportacion, estabilidad
financiera; sino que ademas incluye aspectos
intangibles relacionados con la calidad de
vida y aspiraciones de sus habitantes que los
conduzcan a una vida digna. La felicidad supone
satisfaccion con la vida en su conjunto, por lo
tanto el bienestar subjetivo se compone de
elementos afectivos o emocionales, asi como
cognitivos (Diener, Emmons, Larsen & Griffin,
1985). Tipicamente la felicidad se ha medido
ya sea mediante una Unica pregunta sobre la
satisfaccion de una persona con su propia vida,
0 mediante medidas agregadas que consideran
indicadores afectivos y cognitivos relacionados
con distintos dominios de la vida.

Las investigaciones previas han identificado
distintos predictores del bienestar subjetivo,
tales como la educacién, el ingreso, el estatus
y remuneraciéon del empleo, el tener una
cuenta de ahorros, ser propietario de una
casa, el estado civil, tener hijos en casa y la
edad (Becchetti, Massari & Naticchioni, 2014).
Asimismo, se ha puesto en evidencia que las
fluctuaciones econdmicas estan correlacionadas
positivamente con la felicidad (Chin-Hon-
Foei, 1989) y que tanto la inflacion como la
desigualdad se correlacionan negativamente
(Alesina, Di Tella & MacCulloch, 2004; Graham
& Felton, 2006; Ferrer-i-Carbonell & Ramos,
2014).

No obstante, también se ha mostrado que,
si bien la satisfaccion econdmica contribuye a la
satisfaccion con la vida, no la determina (Rojas,
2006; Rojas, 2007; van Praag, 2003). En ese
sentido, por ejemplo, pueden existir disonancias



entre el bienestar subjetivo y la pobreza
por ingresos (Rojas, 2008). Es importante
considerar que hay diversas concepciones de
lo que es la felicidad, informadas por factores
culturales y sociales, por lo cual los factores
explicativos pueden variar entre individuos y
sociedades.

La importancia creciente del bienestar
subjetivo ha fortalecido el argumento de
considerarlo como objetivo de la politica publica
(Gonzales, 2016; Helliwell et al., 2016) y, con
base en ello, poner mas énfasis en factores que
inciden de forma importante sobre la felicidad,
como el empleo, las redes de proteccidn social,
la calidad ambiental, la igualdad, la salud y la
seguridad (Ng, 2008; Easterlin, 2015).

México ocupd en 2018 el lugar nimero 23
en bienestar subjetivo a nivel internacional, con
un predominio en la explicacion del Producto
Interno Bruto (PIB) per capita, la proteccién
social, la esperanza de vida saludable y la
libertad para tomar decisiones de vida, como
los principales determinantes (Helliwel, Layard
& Sachs, 2019).

En este trabajo analizaremos la evolucion del
bienestar subjetivo de los mexicanos entre 2013
y 2018. Particularmente, nos interesa comparar
como se ha comportado este indicador a lo largo
del periodo de referencia en distintas regiones
del pais. Nos basaremos en la regionalizacion
propuesta por Bassols, (2002), la cual divide al
pais en nueve regiones socioeconémicas, cada
una de las cuales agrupa distintas entidades
federativas. Las regiones son: Noroeste, Norte,
Noreste, Centro-Norte, Centro-Occidente,
Centro, Este, Peninsula de Yucatan y Sur?.

Este capitulo se integra por cuatro secciones,
incluyendo esta introduccién. En la siguiente se
presenta una descripcion de la metodologia,

2 Las regiones se conforman por los siguientes estados:
Noroeste (Baja California, Baja California Sur, Sonora vy
Sinaloa), Norte (Chihuahua, Coahuila y Durango), Noreste
(Nuevo Ledn vy Tamaulipas), Centro-Norte (Zacatecas
y San Luis Potosi), Centro-Occidente (Nayarit, Jalisco,
Aguascalientes, Guanajuato, Colima y Michoacén), Centro
(Querétaro, Estado de México, Ciudad de México [CDMX],
Hidalgo, Morelos, Tlaxcala y Puebla), Sur (Guerrero, Oaxaca
y Chiapas), Este (Veracruz y Tabasco) y Peninsula de Yucatan
(Campeche, Yucatén y Quintana Roo).

incluyendo los datos, variables y métodos
utilizados para el analisis. La tercera seccion
expone los resultados y la uUltima concluye con
algunas reflexiones finales.

Metodologia

En el presente estudio usamos la Encuesta de
Bienestar Subjetivo auto-reportado (BIARE)
levantada por el Instituto Nacional de Estadistica
y Geografia (INEGI) de manera trimestral del
2013 al 2019. Los levantamientos corresponden
a 32 ciudades que son las capitales de cada
entidad federativa de México. Por tanto, la
encuesta es representativa a nivel nacional de
las grandes ciudades del pais, particularmente
las capitales estatales. Cada levantamiento
tiene representatividad nacional y por ciudad,
nos referimos a esta encuesta de manera
genérica como BIARE urbana trimestral (2013-
2019).

La encuesta recoge informacién sobre Ia
satisfaccion de los entrevistados respecto a
diversos dominios de bienestar. Los dominios
seleccionados para el presente reporte son los
gue contiene la encuesta y son los siguientes:
i) relaciones personales, ii) logros personales,
iii) salud, iv) perspectivas a futuro, v) nivel de
vida, vi) relacién vecinal, vii) tiempo libre, viii)
satisfaccion con la ciudad, ix) satisfaccién con
el pais y x) seguridad ciudadana. Cada dominio
es medido a partir de una pregunta y la escala
utilizada en todas ellas es de 0 a 10, donde
O=nada satisfecho y 10=totalmente satisfecho.

En los analisis realizados para el presente
estudio, se usan tanto los 10 dominios
previamente mencionados por separado, como
un indice de bienestar subjetivo construido a
partir de una combinacién lineal de los dominios
por afo. La construccion de dicha medida
agregada, querepresenta el constructo bienestar
subjetivo, se realiz6 mediante la aplicacion
del método de Analisis Factorial Confirmatorio
(AFC) para cada afio, con el cual se estimaron
las cargas factoriales de cada dominio para las
32 ciudades, para todo el periodo de estudio.



La construccion del indice permite analizar el
bienestar subjetivo de manera agregada en
una escala de 0 a 10, mientras que las cargas
factoriales de los dominios que componen el
constructo muestran el peso que tiene cada
uno de ellos. A partir de las cargas factoriales
estimadas, se construyeron indices de bienestar
subjetivo a nivel nacional, por ciudad y por
regién3.

La informacidn sobre bienestar subjetivo
recién descrita permite examinar las tendencias
nacionales, por entidad o por region, desde una
perspectiva longitudinal, usando la informacion
trimestral entre 2013 y 2019. El andlisis regional
se basa en la agregacion de las capitales de
cada estado bajo el criterio de regionalizacion
definido por Bassols (2002).

Resultados

Los resultados se presentan en tres apartados.
En el primero se muestra la evolucion del
bienestar subjetivo agregado a nivel nacional
y para las 32 ciudades estudiadas. En el
segundo apartado se exponen las trayectorias
de bienestar subjetivo por regiones para el
periodo de analisis. En el tercero se presenta
el bienestar subjetivo reportado respecto a los
distintos dominios que lo componen, agregado
a nivel nacional, asi como por regiones.

El bienestar subjetivo a nivel nacional

El grafico 1 presenta la evoluciéon del indice
de bienestar subjetivo (BS) de las ciudades
agrupadas a nivel nacional (azul) y del indice de
inflacién (rojo) entre 2013 y 2019. Se aprecian
dos aspectos relevantes. En primer lugar, se
observa que el BS muestra una tendencia al
alza con ligeras variaciones en algunos afios
puntuales. En segundo lugar, se aprecia que
el BS tiene una correlacidon negativa con la

3 En el Anexo 1 se muestran las cargas factoriales por dominio
y se explica la construccion de dicho indice.

inflacién en el periodo estudiado, con excepcion
del afio entre 2017-1 y 2018-1. Esto sugiere, en
concordancia con la bibliografia internacional,
que el BS se ve afectado en forma inversa
por los vaivenes de los precios de bienes de
consumo.

Grafico 1. Bienestar subjetivo para 32 ciudades e
inflaciéon trimestral nacional, 2013-2019
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Fuente: Elaboracion propia con base en BIARE urbano
trimestral (2013-2019), INEGI, (2019) e inflacion
reportada por el Banco de México [Banxico], (2019).

A continuacion, revisamos la evolucion del
BS de cada una de las 32 ciudades de México en
el periodo de estudio, esto permite identificar
trayectorias diferenciadas entre ellas. El grafico
2 muestra las trayectorias para cada una de
las 32 ciudades, asi como la trayectoria a nivel
nacional. Para generar dichas trayectorias se
ajustdé un modelo lineal para cada ciudad y
uno nacional, de manera que el valor inicial de
cada trayectoria corresponde a la constante del
modelo.

Como se puede apreciar, el promedio
estimado de BS inicial es de 8.36 en 2013-1 y
se estima un incremento casi imperceptible del
1% por cada trimestre hasta llegar a 8.6 para el
2019-1. En este grafico se observan trayectorias
diferenciadas de las ciudades, algunas de
ellas con mayor sensibilidad a incrementos o
decrementos. Por ejemplo, destacan Guerrero
con una trayectoria de BS descendente, la
mas baja, y la ciudad de Puebla que asciende
desde puntajes bajos hasta alcanzar la media



nacional. En tanto, Chihuahua desciende desde
puntajes mas altos a la media nacional al final
del periodo de estudio. Yucatan, Coahuila y
Tamaulipas se mantienen dentro de los indices
mas altos y Sinaloa incrementa su BS desde
puntajes intermedios hasta alcanzar el mas alto
al final del periodo de estudio.

Grafico 2. Trayectorias de bienestar subjetivo de 32
ciudades, 2013-2019

9.5 Sinaloa
9 Yuc, Cozh, Tamps
o Chihuahua
>
.5
| 8.5 /
3
"
—
8 8
7]
2
Muebla
2
m 7.5
Guarrero
7

2013-I-
2014-11
2015-1I-
2015-1V-
016-III-
2017-11
2018-I-
2018-1V~

[a\]
Trimestres
Ciudades — Nacional
Nota: Se incluyen los valores trimestrales observados
desde 2013-I hasta 2019-1. Sin embargo, por razones de
distribucion de espacio solo se muestran las etiquetas de

algunos trimestres.

Fuente: Elaboracion propia con base en BIARE urbano
trimestral (2013-2019), INEGI, (2019).

Para estudiar con mas detalle la
heterogeneidad observada en el grafico 2,
se presentan a continuacion tres graficos.
Los graficos corresponden a tres grupos de
ciudades que se clasificaron segun el valor de
su constante: /) altas, con constantes mayores
de 8.5, ii) medias, con constantes entre 8.3 y
8.49, y iii) bajas, con constantes menores a 8.3.

En el grafico 3 se observan las trayectorias de
las ciudades del grupo 1, que inician el periodo
con puntajes altos de BS. Este grupo incluye a las
capitales de los estados de Coahuila, Chihuahua,
Durango, Nayarit, Nuevo Ledn, San Luis Potosi,
Sonora, Tamaulipas, VYucatan, Zacatecas vy
Oaxaca. Las trayectorias aqui incluidas tienen un
promedio de bienestar subjetivo de 8.72. Tres
ciudades —las capitales de Coahuila, Tamaulipas

y Yucatdn— destacan por tener incrementos
altos de bienestar subjetivo y valores mayores
que 9.2 al final del periodo. Sin embargo, la
ciudad de Chihuahua reporta un decrecimiento
notorio, con un puntaje de 9.2 en el 2013-1, y
de 8.6 para el 2019-1.

Grafico 3. Trayectorias de ciudades con bienestar
subjetivo inicial alto, 2013-2019
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Fuente: Elaboracion propia con base en BIARE urbano
trimestral (2013-2019), INEGI, (2019).

En el grafico 4 se aprecian las trayectorias con
BS medio al inicio del periodo, con un promedio
de 8.3, que incluyen a las ciudades de los
estados de Aguascalientes, Baja California, Baja
California Sur, Campeche, Colima, Guanajuato,
Hidalgo, Querétaro, Sinaloa, Tabasco y Tlaxcala.
En este grupo destaca la ciudad de Culiacéan,
Sinaloa que muestra un valor inicial de 8.5 y
alcanza un puntaje de 9.4 al concluir el periodo
de estudio.

El tercer grupo, se caracteriza por tener
valores iniciales de BS bajos, con un promedio de
8.06, incluye a las capitales de Chiapas, CDMX,
Guerrero, Jalisco, Estado de México, Michoacan,
Morelos, Puebla, Quintana Roo y Veracruz. Como
se observa en el grafico 5, existen también
trayectorias crecientes y decrecientes en este
grupo. Destaca Guerrero, con un puntaje
bajo inicial de 7.5 y un valor estimado de 6.8
para fines del periodo. En tanto Puebla tiene
el puntaje estimado mas bajo para el 2013-I
con 7.1, pero presenta una tendencia creciente



y logra ubicarse con un valor estimado de 8.6
para el final del periodo de estudio. Michoacan
presenta la misma tendencia ascendente, con
un valor inicial de 7.9 que alcanza 8.7 al cierre
de la trayectoria observada.

Grafico 4. Trayectorias de ciudades con bienestar
subjetivo inicial medio, 2013-2019
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Fuente: Elaboracion propia con base en BIARE urbano
trimestral (2013-2019) INEGI, (2019).

Grafico 5. Trayectorias de ciudades con bienestar
subjetivo bajo, 2013-2019
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En este apartado hemos caracterizado a tres
grupos de ciudades capitales de las entidades
federativas, segun el valor inicial de sus
trayectorias de BS. Observamos que en cada
grupo coexisten trayectorias ascendentes vy

descendentes. A continuacién, presentamos el
analisis por regiones.

El bienestar subjetivo por regiones

En este apartado nos interesa comparar las
trayectorias de BS de las distintas regiones
del pais, para lo cual, como se menciond
previamente, se agrupan las ciudades en las
nueve regiones definidas por Bassols (2002).
El grafico 6, que se puede leer de manera
conjunta con el cuadro 1, muestra los promedios
trimestrales de BS para las distintas regiones.
Se observa que las regiones experimentan
trayectorias ascendentes, con excepciéon del
Noreste y el Sur que muestran trayectorias
estables.

Asimismo, se aprecia que las regiones
Noroeste, Noreste, Norte y Centro-Norte
reportan los valores mas altos a lo largo del
periodo. Dentro de estas regiones las ciudades
con trayectorias de mayor BS son las capitales
de Sonora, Coahuila, Chihuahua, Durango,
Nuevo Ledn, Tamaulipas, San Luis Potosi y
Zacatecas. Mientras tanto, las ciudades de Baja
California, Baja California Sur y Sinaloa tienen
un BS medio.

En tanto, las regiones Centro, Centro-
Occidente, Este y Peninsula de Yucatan,
muestran tendencias ascendentes con valores
intermedios de BS. Se pueden apreciar dos
ciudades clasificadas en el grupo de BS alto,
Tepic, Nayarit y Mérida, Yucatan, mientras que
la gran mayoria de las ciudades presentan
niveles medio y bajo de BS. Finalmente, en la
region Sur se observan los valores mas bajos
de BS y son las capitales de Chiapas y Guerrero
las que presentan valores bajos, mientras que
la de Oaxaca tiene un nivel alto.

Si bien se puede observar heterogeneidad
al interior de las regiones, es relevante notar
que las regiones en donde la poblacién expresa
mayor BS son aquellas con mayor desarrollo
socioecondémico objetivo, lo mismo que la
region que presenta el BS mas bajo es la de
menor desarrollo socioecondmico.



Grafico 6. Bienestar subjetivo segun regiones,
2013-2019
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Cuadro 1. Trayectorias de bienestar subjetivo por
regiones, 2013-2019

Grupos de bienestar subjetivo

Regiones = =
Alto Medio Bajo Total
2.Norte Coah,
Chih, Dgo
4.Centro- SLP, Zac
Norte
6.Centro Hgo, CDMX,
Qro, Tlax ~ EdoMéx,
Mor, Pue
8.Este
Total

Fuente: Elaboracion propia con base en BIARE urbano
trimestral (2013-2019) INEGI, (2019).

Los dominios de bienestar subjetivo a nivel
nacional y regional

Hasta ahora se ha presentado la evolucién
del bienestar subjetivo a nivel nacional, por
ciudades y por regiones en el periodo 2013-
2019, a través de una medida agregada. Sin
embargo, también es de interés conocer la
valoracion de las personas respecto a cada uno
de los dominios que conforman el bienestar
subjetivo e identificar cudles son los que
mas influyen. El grafico 7 presenta el nivel
de satisfaccion promedio en cada dominio a
nivel nacional evaluado en el tercer trimestre
de 2013, 2016 y 2018. Mientras tanto, en el
cuadro 2 se exponen los puntajes para el tercer
trimestre de 2013 y 2018, asi como la tasa de
cambio del periodo.

Se pueden destacar dos aspectos; primero
que hay una variacion considerable de los
puntajes segun la dimension observada. Los
valores mas altos de satisfaccidon se observan
en los dominios que suponen un mayor control
de la persona y menor incidencia del entorno y
los puntajes disminuyen conforme se reduce el
control personal y se incrementa el efecto del
entorno. Es asi como la mayor satisfaccion es
con las relaciones personales y los logros de
vida, mientras que la satisfaccion mas baja es
con la ciudad, el pais y la seguridad ciudadana.
Otros dominios, que suponen una interaccion
mayor entre la accion personal y el entorno,
tienen niveles de satisfaccion intermedios. Este
es el caso de la salud, las perspectivas a futuro,
el nivel de vida, el vecindario y el tiempo libre.

Segundo, se observa que, en el periodo
analizado, la satisfaccion aumenta ligeramente
en todos los dominios, excepto en la satisfaccion
con el pais que, después de un aumento entre
2012 y 2016, experimenta un descenso en
2018. Se puede apreciar que el incremento en
el periodo es mas alto para los dominios que
suponen mayor control de la persona, mientras
que los menores son para aquellos dominios
relacionados mas cercanamente con el entorno.
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Grafico 7. Dominios del bienestar subjetivo a nivel nacional, julio 2013, 2016 y 2018
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Fuente: Elaboracion propia con base en BIARE urbano tercer trimestre (2013, 2016, y 2018), INEGI, (2019).

Cuadro 2. Puntajes promedio de los dominios del
bienestar subjetivo a nivel nacional, julio del 2013
y 2018

Dominios

En todas las regiones se observa un patron
semejantecon puntajesmasaltosenlosdominios
que suponen un mayor control de la persona
y puntajes mas bajos conforme aumenta el
efecto del entorno. En todos los casos la mayor
satisfaccion es con las relaciones personales y
la menor con la seguridad ciudadana.

Logros 8.0 8.4 4.9% - . ‘s
Personales . Se pueden dlstmgglr tambien algunas
____ gierencias  entre  regiones. Las regiones
ubicadas en el norte del pais (Noroeste, Noreste,
Perspectivas a 7.8 6.0% .
F— Norte y Centro-Norte) tienen, en lo general,
____ los puntajes mas altos de satisfaccion con los
dominios, seguidas por las regiones ubicadas
Vecindario 5.7% ; ;
en la zona media del pais (Centro, Centro-
____ Occidente, Este y Peninsula de Yucatan) y, por
Ciudad 7.0 3.8% Ultimo, la regién Sur. Sin embargo, destacan
____ los puntajes de satisfaccién con la seguridad
Seguridad 5.2 3.9% ciudadana de las zonas Norte y Centro-Norte en
Ciudadana 2018, que son los mas bajos de todos (grafico

Fuente: Elaboracidon propia con base en BIARE urbano
trimestral (2013-2019), INEGI, (2019).

También resulta interesante indagar si
existen diferencias regionales en la satisfaccion
respecto a cada dominio. En el grafico 8 se
presenta el puntaje promedio de satisfaccion
con cada dominio en el tercer trimestre de 2018,
para cada una de las regiones. Los cuadros 3,
4 y 5 exhiben, para tres grupos de regiones,
respectivamente, los puntajes por dominio para
el tercer trimestre de 2013 y de 2018, asi como
la tasa de cambio del periodo.
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8).

Al observar las tasas de cambio en el periodo
de estudio, se aprecia que, en lo general, la
satisfaccion incrementa, si bien levemente,
para todos los dominios en las diferentes
regiones. No obstante, hay algunas excepciones
en las cuales se experimentaron reducciones,
si bien pequefias, en la satisfaccion con
algunos dominios. Por ejemplo, en las regiones
Norte, Sur y Peninsula de Yucatdn disminuyd
la satisfaccién con el nivel de vida y, en las
primeras dos, también con el tiempo libre.



Grafico 8. Dominios del bienestar subjetivo por region, julio 2018
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Cuadro 3. Puntajes promedio de los dominios del bienestar subjetivo para las regiones Noroeste, Norte y
Noreste, julio de 2013 y 2018

~
N
o
@
%)
al

Noroeste

2013-111 | 2018-111 | % cambio | 2013-111 | 2018-111 | % cambio

8.35 8.60

% Cambio

8.68 8.98

8.38 9.15

7.93 8.65 8.26 8.56

8.03 8.58
8.06 8.57

8.32 8.39
7.78 8.22

7.56 8.08
7.34 7.68
5.61 5.99

Fuente: Elaboracion propia con base en BIARE urbano trimestral (2013-2019), INEGI, (2019).
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Cuadro 4. Puntajes promedio de los dominios del bienestar subjetivo para las regiones Centro-Norte,
Centro-Occidente y Centro, julio de 2013 y 2018

5015151 | 201811 | 9% Combio | 2033-11 | 2018-11 | %0 combio | 201511 | Z0s8-111 | % Camo |

Fuente: Elaboracion propia con base en BIARE urbano trimestral (2013-2019), INEGI, (2019).

Cuadro 5. Puntajes promedio de los dominios del bienestar subjetivo para la regiones Este, Peninsula de
Yucatan y Sur, julio de 2013 y 2018

Peninsula de Yucatan

% Cambio % Cambio % Cambio

N
©
N
B
w1
o

8.40 8.42 8.82

8.27 8.02 8.29

8.42
8.15

8.20 8.49
7.95 7.93

8.25

7.32 7.47
7.25 7.08
6.93 7.17
6.97 725
4.69 4.73

Fuente: Elaboracién propia con base en BIARE urbano trimestral (2013-2019), INEGI, (2019).
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Por su parte, en las regiones Norte, Centro-
Norte, Centro-Occidente y Peninsula de Yucatan
disminuyd la satisfaccion con la seguridad
ciudadana y, en la primera y ultima, también
con la ciudad. Del mismo modo, en las regiones
Norte, Centro-Occidente y Centro se redujo
la satisfaccién con el pais. Las reducciones
porcentuales mas altas se presentaron en la
region Norte con respecto a la satisfaccion con
el pais y la seguridad ciudadana. Es inminente
que la seguridad ciudadana no solo es el ambito
de menor satisfaccion de la poblacién a nivel
nacional, sino que ha sufrido un deterioro en
los Ultimos afios en varias regiones (cuadros 3,
4y 5).

Conclusiones

éPor qué preocuparnos por medir el bienestar
subjetivo? Como se ha argumentado, los
indicadores econdmicos y sociales considerados
objetivos son relevantes, pero no suficientes
para dar cuenta del desarrollo de las personas.
La medicion de indicadores subjetivos del
bienestar nos permite acercarnos a conocer la
satisfaccion con la vida que experimentan los
individuos y, por tanto, aporta a una valoracion
mas amplia del bienestar y de los resultados de
las politicas de desarrollo de una nacion.

En este capitulo hemos estudiado la
evolucién del bienestar subjetivo en México en
el periodo 2013-2019, con base en la encuesta
BIARE urbana trimestral levantada por el INEGI
en las 32 capitales de las entidades federativas
del pais. El uso de esta encuesta delimita el
alcance del andlisis a las zonas urbanas del pais,
particularmente a las ciudades capitales de cada
estado. Realizamos el analisis agregado a nivel
nacional, asi como por estado y region, con el fin
de conocer las semejanzas y diferencias entre
las entidades federativas y entre las regiones
socioeconomicas.

A nivel nacional observamos una tendencia
positiva del BS, cuyo comportamiento a lo
largo del periodo muestra, en concordancia
con la evidencia internacional, una correlacion

inversa con la inflacion. Es decir, en coyunturas
de incremento en los precios de los bienes de
consumo el BS se reduce y viceversa. Cuando
revisamos la satisfacciéon con cada uno de los
dominios que componen el BS, se aprecia que
esta aumenta ligeramente para todos ellos
durante el periodo de estudio. Es importante
resaltar que las personas expresan una
satisfaccion mas alta con aquellos dominios
gue suponen un mayor control por parte de la
persona y una menor incidencia del entorno,
mientras que los menores son para aquellos
gue estan mas cercanamente asociados al
entorno. Por ejemplo, entre los 10 dominios,
la satisfacciéon mas alta es con las relaciones
personales y la menor es con la seguridad
ciudadana.

El analisis por ciudades permite identificar
sus trayectorias diferenciadas de BS, las cuales
presentan un rango de variacion interesante. La
mayoria de las trayectorias tienen una tendencia
ascendente, con excepcion de las capitales de
Chihuahua y Guerrero que experimentan un
descenso, siendo el de Guerrero también el
caso con niveles mas bajos de BS. Sobresalen
también las capitales de Sinaloa, Coahuila,
Tamaulipas y Yucatan por tener los niveles
mas altos de BS, asi como las de Puebla y
Michoacan por tener trayectorias ascendentes
pronunciadas.

Al revisar las trayectorias de BS a nivel
regional se puede observar que las regiones
ubicadas en la zona norte del pais (Noroeste,
Noreste, Norte y Centro-Norte) tienen los
valores mas altos de BS, ademas de presentar
(con excepcion del Noreste) trayectorias
ascendentes a lo largo del periodo de estudio.
Por su parte, las regiones pertenecientes a la
zona media del pais (Centro, Centro-Occidente,
Este y Peninsula de Yucatdn) experimentan
trayectorias ascendentes con BS intermedio.
Por Ultimo, la region Sur es la que presenta el
nivel de BS mas bajo, asi como una trayectoria
estable.

Al revisar la satisfaccion respecto a cada
dominio de BS por regidn, se observa que en
todas las regiones los puntajes de satisfacciéon
mas altos también son para los dominios que



suponen un mayor control personal y que tienen
menor incidencia del entorno, mientras que
los menores son para aquellos que estdan mas
cercanamente asociados al entorno. Del mismo
modo, en las distintas regiones, salvo algunas
excepciones, se incrementa la satisfaccion con
respecto a los distintos dominios durante el
periodo de estudio. Sin embargo, es importante
destacar que las regiones ubicadas en el norte
del pais tienen mayor nivel de satisfaccion con
la mayoria de los dominios, seguidas por las que
estan ubicadas en la zona media y finalmente
por la regién Sur.

Se aprecia entonces que las regiones en las
que la poblacion expresa mayor BS coinciden
con las de mayor desarrollo socioecondmico
objetivo, mientras que la regiéon que presenta
el BS mas bajo es la de menor desarrollo
socioecondmico. Si bien el andlisis regional
esconde cierta heterogeneidad al interior de
las regiones (sobre todo en las regiones que
se ubican en la zona media del pais), este
comportamiento nos llevaria a profundizar el
analisis sobre la relacion entre el desarrollo
socioecondmico objetivo y la percepcion de
bienestar de las personas en México.

Las diferencias regionales en BS
necesariamente conducen a plantear Ia
necesidad de generar politicas de desarrollo
regional que logren reducir las brechas de
desigualdad entre regiones en distintas
dimensiones objetivas y subjetivas. Asimismo,
los hallazgos de satisfaccidon por dominio elevan
una sefial de alerta respecto a la situacion de
inseguridad ciudadana en el pais y también
constatan que la poblacién en las distintas
regiones desearia cambios en su entorno para
sentirse satisfecho tanto con el contexto en el
que vive (su vecindario, su ciudad y su pais),
como por los efectos que este tiene sobre
otras dimensiones de su vida (como su nivel
de vida, sus expectativas y su salud). Como
se argumentd inicialmente, el analisis de BS
es relevante como uno de los insumos para la
discusién y disefio de politicas publicas.




Anexo 1. Cargas factoriales de los dominios de bienestar subjetivo

El indice de BS se construye a partir del analisis factorial confirmatorio (AFC) (Brown, 2006). En
el cuadro Al se muestran las cargas factoriales no estandarizadas estimadas para los distintos
dominios en cada afio de medicion, que incluyen los levantamientos trimestrales disponibles para
el periodo entre 2013 y 2019 (INEGI, 2019). Los indices de ajuste son satisfactorios, un valor
cercano a la unidad en el CFI y el TLI y un indice OMEGA y SRMR cercanos a cero indican un buen
ajuste del modelo (Bollen, 1989). Por ejemplo, para el 2013 se tiene Omega=0.98, RMSEA=0.062,
SRMR=0.040, CFI=0.959 y TLI=0.942, entonces se tiene un ajuste aceptablemente bueno, el resto
de los afos en el cuadro muestra igualmente un buen ajuste.

A partir de las cargas factoriales se estiman los puntajes del indice de BS que serviran de base
comparativa a lo largo del tiempo, para el analisis nacional, por ciudad y regional.

Cuadro Al. Cargas factoriales no estandarizadas por afo del bienestar subjetivo

" Varaie | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019
welwwas e om0 os | os ose oo

Salud

Relaciones Personales

Tiempo Libre

Vivienda

Ciudad

Omega 0.980 0.980 0.979 0.977 0.976 0.978 0.980

SRMR 0.040 0.047 0.047 0.046 0.042 0.039 0.041

TLI 0.942 0.918 0.929 0.931 0.933 0.9447 0.934

Fuente: Elaboracidn propia con base en Brown, (2006).
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Panorama de la distribucion del ingreso

(2008-2018)

Introducciéon

El tema de la desigualdad de ingresos en
México ha sido ampliamente discutido desde la
academia vy, recientemente, estd presente en
el debate publico y politico. Tal vez el cambio
mas importante en la discusion sea el concenso
de que este fendmeno es un impedimento
para el crecimiento econdmico. Este cambio de
perspectiva se explicita en los tres textos ya
clasicos de la Comision Econdmica para América
Latina y el Caribe (CEPAL)* (2010, 2012, 2014),
asi como en la posicion de los organismos
internacionales como el Banco Mundial. De
ahi que la discusién actual ha girado en torno
a las politicas necesarias para disminuirla y su
relacién con el modelo econdmico existente.

Dentro de los paises, México se ubica entre
aquellos con la mayor desigualdad de ingreso.
A lo largo de los ultimos 50 afios, es posible
identificar dos tendencias que se relacionan
con el modelo econdmico del pais. En una
primera etapa, en el periodo donde el modelo
privilegiaba el crecimiento hacia dentro, los
indicadores de desigualdad mostraron una
tendencia a la baja. Con el cambio de modelo
econdmico y la implementacién de las politicas
de desregulacion, privatizacion y liberacion de
los mercados, el pais presento niveles crecientes
de desigualdad (Banegas & Cortés, 2019).

Autores principales: Israel Banegas y Karina Videgain.
Los autores agradecen a Felipe Gardufio Cortés por
su participacion en la sistematizacién bibliogréfica y
realizacion de graficos y mapas.

1 Adicionalmente en 2018, CEPAL publicé el documento “La
ineficiencia de la desigualdad” que sigue la misma linea de las
publicaciones mencionadas.

Es a partir del inicio del nuevo milenio que
se registra una disminucién en la desigualdad.
Esto ha llevado a algunos investigadores a
argumentar que tanto México como otros paises
de América Latina, entraron en una nueva
etapa de menor desigualdad que coadyuvaria
a un mayor crecimiento econdémico (Lépez
Calva & Lustig, 2011). Sin embargo, aun no
existe un consenso sobre si esta disminucién
es tendencial y qué ha llevado a esta reduccion.

Otro cambio importante en la discusion
sobre desigualdad de ingresos es su relacion
con problemas sociales y con una matriz de
desigualdades sociales que lleva a que el
fendmeno tenga una caracteristica persistente
en nuestros paises. Asi, Wilkinson y Pickett
(2009) mostraron que, a mayor desigualdad de
ingresos, los problemas sociales relacionados
con la inseguridad, salud mental, esperanza de
vida, educacion, entre otros, se incrementan.
Igualmente, se ha estudiado cémo otras
desigualdades sociales, como las de género,
raza, etarias se cristalizan con la desigualdad
de ingreso, lo cual crea una acumulacion
de vulnerabilidades que se transforman en
barreras que impiden el acceso a los derechos
sociales de los individuos.

Es asi como, el tema de la desigualdad de
ingresos pasa de ser solo un impedimento para
el crecimiento econdmico, para discutirse como
un fendmeno asociado a la persistencia de las
desigualdades sociales, a una aguda incidencia
de pobreza y a la falta de oportunidades para
acceder a una ciudadania social plena.

El objetivo de este trabajo es mostrar un
panorama de la dimension de la desigualdad en
México, asi como su evolucion a nivel regional
para el periodo 2008 a 2018. Se utiliza como



medida de la desigualdad el indice de Palma
«IP» el cual mide la polarizacién que existe
entre los extremos de la distribucién. Este
indice permite una interpretacion mas intuitiva
del fendmeno, insumo indispensable para el
debate publico, ademas de que da cuenta de la
flexibilidad con la que contarian los hacedores
de politica para orientar las acciones publicas
hacia una redistribucion del ingreso.

En el siguiente apartado se describiran las
fuentes deinformacion utilizadas, los indicadores
seleccionados, ademas de una discusion de las
caracteristicas y usos del indice de Palma. En el
segundo apartado, a partir de la construccion
de los deciles de ingreso corriente per capita,
se mostrara la evolucion de la desigualdad a
nivel nacional. El tercer apartado muestra las
diferentes trayectorias de la desigualdad de
ingresos por regiones socioecondémicas a partir
de la regionalizacidon propuesta por Bassols
(2002). En el apartado final se hace una
discusion final sobre los patrones encontrados.

Fuentes de informacion y metodologia

La fuente de informacion utilizada es la
Encuesta de Ingresos y Gastos de los Hogares
(ENIGH) levantada por el Instituto Nacional de
Estadistica y Geografia (INEGI). Esta encuesta
tiene una periodicidad bienal y es representativa
a nivel estatal a partir del levantamiento
de 2008. Para los seis levantamientos que
componen el analisis de este trabajo (2008,
2010, 2012, 2014, 2016, 2018), se utilizé el
ingreso corriente total de los hogares. El ingreso
corriente total estd compuesto por los ingresos
de remuneraciones por trabajo subordinado,
ingresos por trabajo independiente, renta de la
propiedad, transferencias y otros ingresos.

Con la informacion de los ingresos corrientes
se calcularon deciles de ingreso corriente per
capita. Esto permite “controlar” el efecto en
la distribucion de ingresos por el tamafio del
hogar.

Dado que en las ENIGH existe un sub-reporte

en los ingresos, ademas de un truncamiento de
los ingresos superiores, los resultados obtenidos
subestiman la dimension de la desigualdad.
Estos dos sesgos estan presentes en todas las
encuestas que recaban ingresos. Un camino
alterno para evitar estos sesgos seria utilizar
informacién tributaria para captar los ingresos
no reportados.

Los estudios enfocados a México, que han
utilizado el «IP», se han concentrado en mostrar
la sensibilidad en la medicion a la fuente de
ingreso utilizada. Del Castillo (2015) realiza
un ajuste a las ENIGH segun lo reportado en
cuentas nacionales donde la participacién del
décimo decil se duplicaria. Cortés y Vargas
(2017), por otro lado, muestran que al
modelar la subdeclaraciéon y el truncamiento
de las ENIGH, el «IP» reportado seria cuatro
veces mayor al dato sin ajustar. No obstante,
a pesar de estas limitaciones, la informacion
que proporcionan las ENIGH da cuenta de la
gravedad del fendmeno de polarizacion de
ingresos que vive la sociedad mexicana.

Para el andlisis regional se utilizdo la
regionalizacion de Bassols (2002: 339-
340) que crea nueve regiones a partir de la
agregacion de las 32 entidades federativas.
Estas regiones son: Noroeste, Norte, Noreste,
Centro-Occidente, Centro, Centro-Norte, Sur,
Este y Peninsula de Yucatan. La regionalizacién
tiene en cuenta diferentes dimensiones sociales
y econdémicas.

El indice de desigualdad «IP» fue propuesto
por José Gabriel Palma (2006 y 2011). Este
indice es una forma alterna de medir la
dispersion en la distribucion del ingreso. Palma
muestra la regularidad empirica de que, en
los paises, sin importar el grado de desarrollo,
la participacion del ingreso total del quinto al
noveno decil es de aproximadamente un 50%
a lo largo del tiempo. Es decir, los cambios
observados en la distribucién obedecen a lo que
acontece entre el décimo y los primeros cuatro
deciles. De ahi que este indice, de la familia
de los indices intercuantilicos, se calcule como
el cociente de la suma de ingresos del décimo
decil entre la suma de ingresos de los primeros
cuatro deciles.



Adiferencia de otros indices, como el indice de
Gini, el «IP» tiene la ventaja de ser mucho mas
intuitivo para la interpretacion y la aplicacion de
politicas (Cobham, Schlogl & Sumner, 2016).
El «IP» puede leerse como: cudntas veces
cabria el ingreso del 40% de la poblacion de
menores recursos dentro del ingreso del 10%
mas adinerado. Un «IP» igual a uno —como
fue propuesto como una de las metas de los
Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) por
Doyle y Stiglitz (2014)— equivaldria a que la
suma de ingresos del décimo decil, como la de
los primeros cuatro deciles sean iguales.

Dentro de la discusidon de la Nueva Agenda
2030 para el Desarrollo Sostenible, en el
objetivo 10 Reduccion de las Desigualdades,
académicos, sociedad civil e inclusive el
Banco Mundial presionaron por la inclusion
y pertinencia de utilizar el «IP» como una de
las metas? (Fukuda-Parr, 2019). También, su
uso se ha extendido, tanto en los reportes de
los organismos internacionales, como en los
informes del Indice de Desarrollo Humano
del Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD), asi como por la sociedad
civil.

En términos de politica publica, Palma
argumenta que estudiar lo que ocurre entre
los extremos de la distribucién permite
dimensionar el margen de flexibilidad de
posibles transferencias entre el decil “rico” y los
cuatro deciles mas pobres.

Cabe resaltar que no debe interpretarse,
como se mostrara mas adelante, que los deciles
medios son equivalentes a una clase “media”
que tiene resuelta su reproduccion doméstica.
Asi mismo, como el resto de los indices utilizados
para medir la desigualdad, el «IP» depende de
la calidad de informacién con la cual se cuente.
En el periodo analizado se debe de reconocer
el truncamiento existente en la parte superior
de la distribucién que hace que se subestime el
indicador.

2 Sin embargo, el objetivo 10 Reduccion de las Desigualdades
incluyé como meta un indicador, que per se, no es una
medicion de la desigualdad de ingreso.

A nivel mundial, al ordenar los paises segun
el «IP», estos siguen una tendencia lineal, que
para paises de América Latina y Africa se torna
geométrica. Sudafrica presenta para 2015, un
«IP» de 7, los paises de América Latina rondan
en el orden de 2.5 a 5, mientras que el resto de
los paises se encuentran entre 1 a 2.5 (Banco
Mundial, 2019).

Se ha argumentado que la persistencia
y tolerancia de la desigualdad en América
Latina, donde coexiste una alta desigualdad de
ingreso, con bajo crecimiento econdmico y bajo
desempleo, apunta a un equilibrio “sub-6ptimo”.
Un equilibrio donde se observa que los deciles
5 al 9, aunque sus remuneraciones laborales
son bajas, tienen acceso a servicios publicos
subsidiados y a una creciente demanda de
empleos en el sector servicios (Palma, 2014).
Como se sefialarda mas adelante, los cuatro
deciles inferiores acumulan sus ingresos de la
autoexplotacion de su fuerza de trabajo y de las
transferencias recibidas por los hogares.

A continuacion, se presenta un panorama
inicial de la desigualdad a nivel nacional y su
evolucion durante el periodo analizado.

La dimensidn de la desigualdad de
ingreso

En el cuadro 1 se presenta el calculo del «IP»
para los 10 afios de estudio a nivel nacional. En
2008 se observa el nivel mas alto de la serie
con un valor de 3.4. Es decir, el décimo decil
acumula mas de tres veces el ingreso de los
primeros cuatro deciles de la distribucion. Del
mismo modo, se observa una caida en el indice
entre 2010 y 2012, donde alcanza 3.11. Para
las siguientes dos mediciones, 2014 y 2016, el
indice tiene un leve repunte, en comparacion
a 2012. Se retoma la tendencia decreciente
en 2018 con el menor valor de la serie de 2.7.
Como se senaldé anteriormente, estos datos
ubican a México entre los paises con el mayor
«IP>».



Cuadro 1. indice de Palma «IP» y relacién entre el décimo y primer decil de ingreso corriente per capita,
México, 2008-2018

|| 2008 | 2010 | 2012 | 2014 | 2016 | 2018 |
| IPNaconal 340 334 31 349 317 270

D10/D01 31.47 30.76

27.18

26.71 25.69 21.76

Nota: D10/DO01 representa el cociente entre el décimo y el primer decil.

Fuente: Estimaciones propias con base en el Modulo de Condiciones Socioecondmicas (MCS)-ENIGH, INEGI (2008, 2010,

2012, 2014, 2016, 2018).

Los levantamientos 2010 y 2012
corresponden a la salida de la crisis econdmica
(2008-2009) originada por la crisis financiera en
Estados Unidos de América (EUA) . Durante esta
crisis, el Gobierno Federal, realizé una politica
fiscal contra-ciclica, ademas de entregar apoyos
extraordinarios a los beneficiarios del programa
Oportunidades para atenuar el alza en alimentos
y combustibles (Banegas & Cortés, 2019: 297).
De ahi que la disminucion en el «IP» se deba
a una reduccion de la participacion del décimo
decil como resultado de un efecto diferenciado
de la crisis financiera.

A efectos de contextualizar el grado de la
desigualdad de ingresos en México, se incluye
en el cuadro 1 el cociente entre el décimo y
el primer decil: razén de ventaja. En 2008 se

Cuadro 2. Deciles y ultimo centil de hogares de ingreso corriente total per capita (mensual -

requeriria multiplicar el ingreso del primer decil
por 31.5 para obtener la suma de ingresos
del décimo decil. Si bien, como con el «IP», la
tendencia en estos 10 afos es decreciente, el
valor de la razén de ventaja en 2018 llega a
21.76.

El cuadro 2 permite dimensionar con mayor
detalle qué tan desigual es la sociedad mexicana,
en términos de ingreso en 2018. En las
columnas se presentan los ingresos corrientes
per capita minimos, maximos y la mediana de
cada uno de los 10 deciles de hogares. Ademas,
se incluyen los valores del Ultimo centil, o como
se conoce en los debates publicos y la prensa,
el 1% mas rico de la distribucion. La ultima
columna presenta la razén de ventaja entre los
deciles y el ultimo centil.

pesos), 2018

1,061 1,509 1,295

1,913 2,324 2,118

2,795 3,381 3,075

VIII 4,162 5,446 4,746

8,140 750,305 12,190

Centil 100 24,752.36 750,305.06 34,933.30

Nota: Deciles de hogares ordenados segln ingreso monetario per capita. C100 representa el Ultimo 1% de la distribucidn

Fuente: Elaboracion propia a partir de MCS-ENIGH, INEGI, (2018).2012, 2014, 2016, 2018).
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Debe hacerse aqui una acotacién. Como
se comentd anteriormente, la fuente de
informacién que se utiliza son las ENIGH, mismas
que adolecen de un problema de truncamiento
de los ingresos mas altos. Es decir, el 1% que
se presenta en el cuadro 2 no contiene a las
familias mas adineradas que aparecen en la
revista Forbes. Asi que la imagen presentada,
si bien muestra un panorama grave, subestima
la desigualdad existente en el pais.

Dentro del primer decil de ingreso corriente
per capita, el ingreso mediano es de 774 pesos
mensuales. Resulta importante sefialar que
se requiere multiplicar el ingreso de este decil
por 45 para obtener el ingreso del 1% con
mayores ingresos que registra la encuesta.
Los hogares ubicados entre los primeros tres
deciles pertenecen al ambito rural y son objeto
prioritario de la politica social. Sirva como
comparacion que el ingreso maximo del tercer
decil es de 1,913 pesos mientras que la linea
de pobreza por ingresos rural calculada por el
Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica
de Desarrollo Social (ConevaL) fue de 1,916.69
pesos a julio de 2018 (2019).

La distancia entre el valor minimo y maximo de
ingresos para los primeros cinco deciles apenas
supera los 500 pesos. No es de sorprender,
que el ingreso mediano del sexto decil apenas
sobrepasa el valor de la linea de pobreza por
ingresos urbana. El valor para agosto de 2018
fue de 3,001.17 pesos (ConevaL, 2019).

Este cuadro da una idea de la polarizacién,
solo en la dimensidn de ingresos, que enfrenta
el pais. En términos de salarios minimos
mensuales (SMM) de 2018,° el octavo decil
tiene un ingreso corriente per capita maximo
de aproximadamente 2.1 SMM, mientras que
el ingreso corriente maximo del noveno decil
equivale a 3.1 SMM. Por ultimo, en el décimo
decil se observa que el ingreso corriente
mensual mediano equivale a 4.6 SMM.

3 El salario minimo general al 1° de enero de 2018 de 88.36
pesos por dia, de acuerdo a la Comisién Nacional de Salarios
Minimos (Conasami). El cuadro completo se puede revisar
en la siguiente liga <https://www.gob.mx/cms/uploads/
attachment/file/285013/TablaSalariosMinimos-01ene2018.
pdf>

Sin embargo, aun existe una alta dispersion
de ingresos dentro del décimo decil, donde el
rango de ingreso corriente mensual per capita
es de 8,140 pesos a 750,305 pesos. El 1% mas
adinerado de la distribucién para 2018 presenta
uningreso mediano deaproximadamente 35,000
pesos mensuales per capita. Esto equivale
a tres veces mas que el ingreso mediano del
décimo decil. Los perfiles mas representativos
del décimo decil son trabajadores asalariados
del sector publico y privado, e independientes
profesionales del ambito urbano.

Hay dos procesos que explicarian Ia
disminucién del «IP». Por el lado del extremo
inferior, se ha documentado un incremento en
la participacion relativa de estos deciles que
tiene que ver, no solo con un mecanismo de
los hogares por “mantener” su reproduccion
doméstica, como también por un efecto de la
politica social centrada en las transferencias
monetarias.

Los mecanismos que los hogares utilizan
llevan a una autoexplotaciéon de su fuerza de
trabajo (Cortés & Rubalcava, 1991), al adelantar
la entrada al mercado laboral, en el caso de
los miembros en edad escolar, o ubicando a
mas miembros del hogar en trabajos precarios
(Selby, Murphy & Lorenzen, 1990; Gonzélez de
la Rocha & Grinspun, 2001; Saravi, 2004).

En 2008 el programa de transferencias
monetarias condicionadas Oportunidades, tenia
una cobertura de un poco mas de cinco millones
de hogares, aproximadamente uno de cada
cuatro hogares, principalmente ubicados en
los primeros cuatro deciles de la distribucion.
La cobertura de Oportunidades, incluyendo el
Programa de Apoyo Alimentario (PAL), ascendio
a casi siete millones de hogares en 2014. Se
ha documentado que las politicas sociales de
transferencias monetarias como Oportunidades
o la pensién no contributiva a adultos mayores
ha tenido un efecto, aunque muy pequefio, en
disminuir la desigualdad de ingresos (Banegas,
2019).

Igualmente, ha habido una transformacion
en el sector agricola a partir de la globalizacion,
debido a un desarrollo de la industria



agroalimentaria exportadora que ha llevado
a una mayor demanda de empleos, con
un subsecuente aumento de los salarios
rurales (Giarracca, 2001). Estos dos procesos
explicarian una cierta recuperacién de la
participacion de los primeros cuatro deciles en
el ingreso corriente.

Desde el extremo superior de la distribucion,
la participacion relativa del décimo decil es
sensible a las fluctuaciones econémicas, lo que
lleva paraddjicamente que la desigualdad de
ingreso disminuya cuando hay una contraccién
de la economia. Esto se debe, en cierta
medida, al perfil socioeconémico que compone
el décimo decil. En este decil se encuentran,
principalmente, tanto los trabajadores del
sector publico, como trabajadores asalariados
subordinados del sector privado. Ante vaivenes
econdmicos, los recortes presupuestales afectan
principalmente a trabajadores del sector publico
y de forma diferencial a trabajadores insertos
en los diferentes sectores economicos (Cortés
& Vargas, 2017). En Krozer, Moreno-Brid y
Rubio (2015) al analizar la distribucion del
ingreso en México de 1984 a 2010, encuentran
que la participacion del décimo decil tiene una
tendencia a la baja a partir de 2004, lo que ha
llevado a que los indicadores de desigualdad
muestren una disminucion.

A partir de este panorama general de la
desigualdad de ingresos a nivel nacional,
en la siguiente seccién, se presentara una
desagregacion de los datos a nivel region para
mostrar tanto los niveles como tendencias del
«<IP>».

La desigualdad de ingreso por regiones

En el mapa 1 se muestran las nueve regiones
de la propuesta de Bassols* (2002) y el nivel

4 Las entidades federativas en cada region son: Noroeste
(Baja California, Baja California Sur, Sonora y Sinaloa),
Norte (Chihuahua, Coahuila y Durango), Noreste (Nuevo
Leén y Tamaulipas), Centro-Norte (Zacatecas y San Luis
Potosi), Centro-Occidente (Nayarit, Jalisco, Aguascalientes,
Guanajuato, Colima y Michoacéan), Centro (Querétaro, Estado
de México, Distrito Federal, Hidalgo, Morelos, Tlaxcala y

del «IP» para 2018. A nivel nacional, el «IP»
para 2018 fue de 2.70. Arriba del promedio
se encuentra la regién Sur que tiene el «IP»
mas alto con 2.99. Como se puede advertir a
lo largo de los otros capitulos que componen
este volumen, ademas de una alta polarizacion
entre los extremos de la distribucién de ingreso,
se suma una incidencia muy alta de pobreza
extrema en un contexto econdmico de poco
crecimiento econdmico y productividad.

El resto de las regiones estdn por debajo
del «IP» nacional. Las regiones Centro y
Noreste presentan un <«IP» de 2.62 y 2.50
respectivamente. Le siguen las regiones
Peninsula de Yucatan, Centro-Norte y Este,
que presentan un «IP» con un rango de 2.43 a
2.38. En las regiones Centro-Occidente y Norte
el «IP» es de 2.29 y 2.24 respectivamente. Por
ultimo, la regidon Noroeste presenta el indice
mas bajo con 2.23.

Existe una relacidon débil entre desigualdad
y pobreza cuando se observa el resto de
las regiones. Un grupo de cinco regiones se
agrupan alrededor de un valor del «IP» de 2.40
a 2.60 con una incidencia de pobreza extrema
de 16% para la regién Este, y de menos de dos
puntos para la region Noreste. La region Centro
presenta un comportamiento particular, es la
segunda region con el «IP» mas alto del pais
y forma parte de las cinco regiones con menos
de 5% de incidencia extrema. Por otro lado, las
regiones Noroeste, Norte y Centro-Occidente se
agrupan en un sector de baja pobreza extrema
y baja polarizacion de ingresos (grafico 1).

Resalta el punto superior derecho que
corresponde a la regién Sur. Se confirma bajo
un indicador mas de dispersién de ingresos
que esta region presenta una alta incidencia de
pobreza con alta desigualdad. Si observamos
los ingresos corrientes per capita en SMM se
constata la dispersion de ingresos dentro de las
regiones. Esto da cuenta de las diferencias en la
composicién de la economia entre las regiones,
su grado de vinculacion con los mercados

Puebla), Sur (Guerrero, Oaxaca y Chiapas), Este (Veracruz
y Tabasco) y Peninsula de Yucatédn (Campeche, Yucatadn y
Quintana Ro0).



Mapa 1. Indice de Palma por regiones, 2018

Indice de Palma
299 - sur .
- 2.62 - Centro

2.50 - Noreste

2.43 - Centro-Norte

2.38 - Este
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[ ]2-24 - Norte
|:| 2.23 - Noroeste

Fuente: Elaboracion propia a partir de la MCS-ENIGH, (INEGI, 2018).

internacionales y el grado de informalidad
dentro de éstas (cuadro 3).

Grafico 1. indice de Palma e incidencia de la
pobreza extrema (porcentaje) por regiones, 2018
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos Conevai,
(2019) y MCS-ENIGH, INEGI (2018).
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En el cuadro 4 se ordenan de mayor a
menor las regiones para el «IP» para 2008,
2012 y 2018. Se observa que los extremos
de la ordenacién se mantienen relativamente
estables. De 2008 a 2018 la regién Sur es la
que presenta el «IP» mas alto del pais. Como se
sefald en el capitulo de la pobreza regional en
este volumen, la regién Sur durante el periodo
de estudio presentd las incidencias mas altas
de pobreza extrema, aunque con una tendencia
a la baja, y de las incidencias de pobreza
moderada regional mas elevadas durante este
periodo.

Entre 2008 y 2012 la ordenacion no cambia
para las tres regiones con el «IP» mas alto. Es
hasta 2018 que el segundo y tercer sitio de
mayor desigualdad es ocupado por las regiones
Centro y Noreste. En el extremo inferior de las
columnas, se observa que la regién Noroeste es



Cuadro 3. Ingreso corriente mediano per capita en salarios minimos mensuales por regiones
(pesos de 2018)

| 2008 | 2010 | 2012 | 2014 | 2016 | 2018 |

Norte

Centro-Norte

Centro

Este

Nacional

Nota: ENIGH 2016 y 2018 a partir del Modelo Estadistico para la comparacion de la serie.

Fuente: Estimaciones propias con base en el MCS-ENIGH, INEGI (2008, 2010, 2012, 2014, 2016, 2018).

la que presenta el «IP» mas bajo. Esta region
igualmente es una de las que menos incidencia
de pobreza presenta durante el periodo. La
region Centro-Occidente queda por encima de
la regién Noroeste para los afios 2008 y 2014.
Esto cambia para 2018 donde la region Norte se
posiciona como la segunda region con el «IP»
mas bajo.

Cuadro 4. indice de Palma por regiones, de mayor
a menor

Centro-Norte Centro-Norte Centro

Centro Este Peninsula de
Yucatan
Este Noreste Este

Centro-Occidente Centro-Occidente Norte

Fuente: Estimaciones propias con base en el MCS-ENIGH,
INEGI (2008, 2012, 2018).

Aparte de los extremos, el resto de las
regiones presenta cambios importantes. Una
posible explicacion de estos cambios sea la
existencia de tres grupos de regiones. Un primer
grupo con un «IP» alto, un grupo intermedio
que se mueve muy cerca del promedio nacional
y un grupo de tres regiones con un «IP» por
debajo del promedio.

Al analizar la evolucién del «IP» para las
nueve regiones resalta que todas las regiones
presentan una disminucion en el «IP», salvo
algunos periodos de saltos fuera de la tendencia
(grafico 2).

Aungue se distingue una convergencia entre
las regiones, la regidn Sur sigue separada
del grupo de nueve regiones. Asimismo, se
confirma lo observado en el cuadro 3. En 2008
se observa como la regiéon Noroeste y la regién
Centro-Occidente son las Unicas dos regiones
con valores por debajo de 3.0 en el «IP». El
resto de las regiones estan entre 3.0 y 3.26,
y por ultimo la region Sur esta por arriba de
los 4 puntos en el indice. Para el resto de las
observaciones se advierte una tendencia a la
baja que culmina en 2018, donde siete regiones
estan por debajo de los 2.5 puntos en el «IP».
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Grafico 2. Evolucion del indice de Palma por
regiones, 2008-2018
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Fuente: Estimaciones propias con base en el MCS (INEGI,
2008, 2010, 2012, 2014, 2016, 2018).

Como se senaldé en la seccidn anterior, no
debe sorprender que el «IP» presente una
tendencia a la baja en los 10 afios analizados.
Esta tendencia se corrobora al utilizar otros
indices de desigualdad. La participacion de
los cuatro primeros deciles ha aumentado a
medida que avanza el sector agroexportador
y aumenta la demanda de mano de obra.
Asimismo, los programas sociales, centrados
en las transferencias monetarias a los hogares
mas pobres, han coadyuvado a acortar la
brecha entre los extremos. Las fluctuaciones
en la participaciéon del décimo decil se deben
a los vaivenes econdmicos que afectan
principalmente a este grupo compuesto por
trabajadores asalariados publicos y privados.

Un segundo elemento que requiere de un
mayor analisis es el comportamiento de las
regiones Centro y Noreste ya que presentan
niveles fuera de la tendencia en 2014 y 2016,
respectivamente. En futuras investigaciones
sera pertinente abordar con mayor detalle si
estos cambios obedecen a los posibles sesgos
de la fuente de informacion.

Esta radiografia regional muestra diferencias
claras entre regiones y dan cuenta de un México
donde los ingresos son bajos y se distribuyen
inequitativamente.

Reflexion final

El objetivo de este texto fue aportar elementos
para dimensionar el problema de la desigualdad
de ingresos en México de 2008 a 2018. Se partid
de la discusion sobre las limitaciones de las
fuentes de informacidn con las que contamos y
una exposicion sobre las ventajas del «IP», para
después analizar el comportamiento nacional
y regional de la desigualdad. El uso del «IP»
en este trabajo obedecié al poder intuitivo que
tiene en comparacion con otras mediciones de
desigualdad.

Al analizar la distribucién por deciles del
ingreso corriente se tiene una clara idea del
grado de desigualdad que existe en el pais.
Incluso dentro del décimo decil la dispersion de
ingresos es muy alta.

Se corrobora un hecho que ha sido discutido
a lo largo de este volumen. En términos de
bienestar y desarrollo econdémico, la regidn
Sur continla rezagada en comparacion con el
resto de las regiones. En los tres estados que
la componen, Chiapas, Guerrero y Oaxaca,
se observa una alta desigualdad con una alta
incidencia de pobreza.

A lo largo de estos ultimos 10 afios se
observa que la distancia entre el décimo decil
y los Ultimos cuatro deciles ha disminuido a
nivel nacional. Esto mismo se corrobora para
las nueve regiones en la que se agrupan las
entidades federativas.

Sin embargo, se debe ser cauteloso al
interpretar estos datos como un signo de
mejora de la distribucién de ingresos. En efecto,
esta disminucién de la desigualdad en un
contexto de poco crecimiento econémico y una
precarizacion del mercado de trabajo, apunta a
un proceso de igualacion por la contraccion de
los ingresos de los deciles superiores.
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Complejidad territorial de las violencias.
Un analisis de 2000 a 2017

Violencias y Cuestion Social

Uno de los mayores desafios de la Cuestion
Social en México es el de las violencias, debido
a las dimensiones y magnitudes con las que
éstas se expresan hoy en amplias partes del
territorio nacional.

No solo agudizan el profundo deterioro de
las condiciones en las que viven millones de
personas, sino fracturan ambitos de enorme
complejidad que derivan en problematicas aun
insuficientemente dimensionadas: tristeza,
depresion, miedo, angustia, estrés, entre
muchas otras.

En sentido estricto, las violencias estan
transformando el espacio social en su conjunto,
entendido como el espacio fisico y simbdlico en
el que los sujetos se relacionan entre si y con
las instituciones (Bourdieu, 2011), al agravar la
desestructuracion de espacios fundamentales
para el «proceso de socializacién»! a saber: el
hogar, la escuela, los lugares de trabajo y la
comunidad.

Este analisis asume la necesidad de
sefialar a las violencias como un conjunto de
fendmenos especificos, multiples y simultaneos

Autores principales: Mario Luis Fuentes, Cristina
Hernadndez y Daira Puga

Los autores agradecen el apoyo en la sistematizacion

y analisis de datos a Regina Garcia Martinez, Becaria
del proyecto Informe del Desarrollo en México 2019 del
PUED-UNAM.

1 En términos generales, puede entenderse como el proceso
en el cual los individuos incorporan normas, valores, roles,
actitudes y creencias, a partir del contexto socio-histérico en
el cual se encuentran insertos a través de diversos «agentes
de socializacion» como los medios de comunicacion, la familia,
los grupos de pares e instituciones de diferente tipo (Simkin &
Becerra, 2013).

que se influyen entre si y con dinamicas
interdependientes, por lo cual no pueden
pensarse de forma aislada.

De ahi que, analizar la expresion territorial de
las violencias en México constituya un desafio
mayor. Por un lado, plantea la interrogante de lo
quesignificaque enlasdosdécadastranscurridas
del siglo XXI se hayan identificado lugares con
una visibilidad preponderante en la opinién
publica al tener altos niveles de incidencia de
violencia homicida? (ya sea porque ahi se han
hallado fosas clandestinas o por el cotidiano
registro de balaceras); por otro lado, impone
la necesidad de hacer visibles otras violencias
de larga data, que contindan incrementandose
y que frente a la ola de violencia homicida de
la cual se tiene registro desde el afio 2008 se
encuentran ocultas, siendo incluso minimizadas
por parte de los gobiernos federal, estatal y
municipal. Ademas de los homicidios, otras
violencias han aumentado de forma significativa
(grafico 1).

Violencias multiples y simultaneas

Con base en la Organizacion Panamericana de
la Salud (OPS) y la Organizacion Mundial de la
Salud (OMS), se propuso en 2002 la definicion
de violencia como:

el uso deliberado de la fuerza fisica o el poder, ya
sea en grado de amenaza o efectivo, contra uno
mismo, otra persona o0 un grupo o comunidad,

2 Tales como, la regién conocida como Tierra Caliente
conformada por distintos municipios de Guerrero, Michoacan
y el Estado de México; Tijuana, Baja California; Tancitaro,
Michoacan; Tecoman, Colima, por mencionar solo algunos
ejemplos.



Grafico 1. Averiguaciones previas por homicidios, violencia familiar y violaciéon sexual, 2000-2018
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que cause o tenga muchas probabilidades de
causar lesiones, muerte, dafios psicoldgicos,
trastornos del desarrollo o privaciones (2002:
15).

En este texto se presenta un analisis de
caracterexploratoriosobrelaexpresionterritorial
de las violencias en México, especificamente
de tres tipos o formas: violencia homicida,
violencia sexual y violencia social.

Las distintas clasificaciones que se han
propuesto en torno a las violencias son tan
diversas como las disciplinas y enfoques desde
los que se ha estudiado. A fin de dar cuentade la
complejidad de las violencias que hoy se viven
en el pais, este andlisis parte de una tipologia
propuesta por Fuentes (2019) la cual busca
agrupar a las violencias observadas durante
las dltimas dos décadas en México con base
en la dindmica que las origina como criterio de
clasificacién.

El autor propone clasificar a las violencias
en cuatro grandes grupos: i) aquellas
directamente asociadas al crimen organizado;
if) las no necesariamente asociadas al crimen
organizado; Jjii) las que ocurren en los ambitos
privados y iv) las derivadas de la conflictividad
social’.

3 Cada una de estas categorias agrupa a violencias que
comparten similitudes tanto en la forma o lugar en el que
ocurren, como por los delitos o conductas a través de las
cuales se manifiestan.

A partir de una revision de las estadisticas
disponibles* para las ultimas dos décadas sobre
los distintos fendmenos asociados a la violencia,
se identificd que habia tres tipos o formas de
violencia que cruzan estos cuatro grupos: la
violencia homicida (que atenta contra la vida), la
violencia sexual (que atenta contra la integridad
de la persona y su libre desarrollo) y la violencia
social (que atenta contra el derecho a vivir en
entornos pacificos y seguros) (figura 1).

El presente andlisis se acota a observar la
forma en que esta «trama de violencias» se
ha manifestado en el territorio entre el afio
2000 y el 2017, particularmente a través del
comportamiento de algunos «delitos sintesis»®
y «eventos emblematicos» que, se asume,

4 Entre septiembre de 2018 y abril de 2019 se llevo a cabo
una busqueda y sistematizacion de la informacion estadistica
oficial (generada por instituciones gubernamentales) sobre
o relacionada con violencias; se identificaron nueve fuentes
generadoras de informacion para los afos transcurridos entre
1990 y 2019 ademas del SESNSP: el Instituto Nacional de
Estadistica y Geografia (INEGI); la Fiscalia General de la
Republica (FGR, antes PGR); la Secretaria de Salud (SSA); la
Secretaria de Educacion Publica (SEP); el Instituto Mexicano
de la Juventud (Imwve); el Instituto Nacional de Psiquiatria
Ramén de la Fuente Mufiiz (INPRFM); el Instituto Nacional
de las Mujeres (Inmuseres); la Comisidén Nacional de Derechos
Humanos (CNDH) vy el Instituto Nacional de Salud Publica
(INSP).

5 La seleccién de estos delitos como «delitos sintesis» se
basa en la hipdtesis de que el dafo que generan tanto en
sus victimas como en la sociedad en su conjunto inciden de
forma determinante en los procesos de socializacion vy la
transformacién del espacio social. Desde luego, se trata de una
seleccion subjetiva basada en una aproximacion incipiente. Es
una propuesta que pretende, sobre todo, abarcar la mayor
parte de los fendémenos violentos.
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Figura 1. Violencias multiples y simultaneas

No

Directamente
asociadas
al crimen

organizado

Homicida Homicidios Accidentes

Sexual Trata de Abuso
personas sexual
Social Balaceras Robos

Fuente: Elaboracién propia con base en Fuentes, (2019).

constituyen sus huellas mas visibles®.

Lo anterior requiere asumir, de inicio, que
este analisis tiene por lo menos dos grandes
limitantes relacionadas con los datos que se
usan para llevarlo a cabo:

a) los datos corresponden solamente a
aquellos delitos que son denunciados, es
decir, menos del 10% del total de los que
ocurren; el INEGI a través de la Encuesta
Nacional de Victimizacion y Percepcién de la
Seguridad Publica (Envire) lo ha reportado
como «cifra negra»’, misma que ha sido
cada vez mayor, al pasar de 92% en 2010
(primer ano en el que se realizd) a 93.2%
en 2017.

6 Para las estadisticas de homicidios que identifica INEGI se
contd con datos hasta el afio 2017, por lo que el andlisis se
concluy6 para esa fecha.

7 Delitos que no se denunciaron o que no iniciaron averiguacion
previa y no cuentan con carpeta de investigacion.

necesariamente
asociadas
al crimen
organizado

Derivadas de la
conflictividad
social

En ambitos
privados

Feminicidios Linchamientos

Incesto Violaciones

Linchamientos

b) gran parte de los datos sobre los delitos

gue si se denuncian son endebles, ya sea
por los documentados problemas de sub-
registro que existen, por la posible falsedad
con la cual las fiscalias estatales informan
a las autoridades federales® o por la
informacién que no aportan, por ejemplo,
el género de la victima, el lugar especifico
en donde ocurrid, si habia antecedentes de
amenazas, entre otros, las cuales resultan
clave para tener mas informacion sobre su
dindmica.

8 Tal como lo sefialan Fuentes y Arellano (21 de agosto de 2019),

uno de los casos mas preocupantes es el de Guanajuato,
donde identifican anomalias estadisticas en la incidencia de
homicidios culposos que hacen pensar en que la Fiscalia del
estado esté reportando informacion poco confiable o incluso
falsa. Sefialan que entre 2015 y julio de 2019 Guanajuato
concentra el 12.45% de los homicidios culposos, teniendo
solo el 4.85% de la poblacién nacional, mientras que el Estado
de México (con el 14.05% de la poblacién) registra solo el
5.47% de las defunciones por homicidio no intencional y en la
Ciudad de México [CDMX], donde habita alrededor del 7.4%
del total nacional, ocurre el 4.23% de estos eventos.



Violencia homicida

Es descrita por la Oficina de las Naciones Unidas
contra la Droga y el Delito (UNODC, por sus
siglas en inglés) como aquella que sintetiza el
grado de violencia que se vive en la sociedad al
ser el «crimen supremo», tener un significado
abismal por la pérdida de una vida humana,
afectar profundamente la vida de la familia de
la victima y de su comunidad, asi como a la
economia y a las instituciones gubernamentales
(2019).

En el analisis se utilizaron los datos de
homicidios dolosos® contabilizados a través
de las estadisticas de mortalidad general del
INEGI, asi como los datos disponibles sobre
fosas clandestinas, al considerarse un indicio
territorial relevante de la presencia de violencia
homicida vinculada con el crimen organizado.

Violencia sexual

Constituye una de las violencias que agravia
en mayor medida a quienes la sufren, siendo
las mujeres las principales victimas (Comision
Ejecutiva de Atencion a Victimas [CEAV], 2016).
Asimismo, genera dafos profundos tanto fisicos
como psicologicos cuyos efectos pueden ser
prolongados e incluso permanentes.

De acuerdo con de la Fuente, se trata de un
fendmeno mas grave de lo que se ha estimado
y “es la experiencia violenta que mas sintomas
postraumaticos causa. Mas que las experiencias
de guerra o de otras formas de violencia fisica”
(2018: 93-94).

Los datos utilizados para su analisis se
obtuvieron de la incidencia delictiva con
evidente connotacion sexual proporcionada por
el SESNSP.?° Dada la metodologia de registro,

9 Se excluyd a los feminicidios del andlisis al considerarse que
tedrica y metodoldégicamente precisan de un andlisis con
especificidad particular.

10 Se opto por el uso de esta fuente porque publica la informacién
mas desagregada.

se opto por considerar los delitos de violacién,!!
estupro, incesto, abuso sexual, acoso sexual,
corrupcion de menores, hostigamiento sexual y
otros delitos sexuales.

Violencia social

Las conceptualizaciones de este tipo de violencia
son numerosas, sin embargo, aqui se entiende
como aquella que atenta contra el derecho a
vivir en entornos pacificos y seguros. Por ello,
se considerd a los linchamientos como su
expresion extrema, retomando el sefialamiento
de Rodriguez en el sentido de que, junto con las
ejecuciones,’? son una expresion de “violencia
social localizada en la que grupos de colonos,
miembros de una comunidad o grupos de la
delincuencia organizada ejercen la violencia
frente a situaciones o condiciones que ponen
en riesgo los principios de convivencia pacifica”
(2012: 3).

Los datos utilizados para su analisis fueron
también retomados del trabajo de Rodriguez
(2012) y de Rodriguez y Veloz (2019) al
presentar la mas amplia documentacién sobre
tentativas y consumaciéon de linchamientos
entre 1988 y 2018.

Una primera aproximacion territorial a la
violencia homicida, sexual y social

Como se vera mas adelante, los primeros
hallazgos a partir de este analisis ofrecen mas
preguntas que respuestas sobre su incidencia
en determinados municipios o entidades
federativas en los que ocurren o se registran,
asi como su dindmica o tendencia a través del
tiempo.

11 EI SESNSP hace una diferenciacién entre «violacion simple»
y «violacion equiparada», considerada aqui como irrelevante.

12 Término utilizado en algunos ambitos como sinénimo
de homicidios directamente relacionados con el crimen
organizado en México.



Aproximarse a la incidencia de las violencias
en el territorio a partir de la regionalizacién de
Bassols (2002) permitid observar, en primer
lugar, que el comportamiento de las violencias en
cada una de las regiones es caracteristicamente
heterogéneo y disperso en su interior. De
modo que puede plantearse, de inicio, que las
violencias tienen un comportamiento similar en
todas las regiones.

En ese sentido, dado que los ejercicios de
regionalizacién como los de Bassols (1983,
2002) estan construidos con la intencion de
mantenerse estables durante largos periodos y
asi permitir ejercicios de comparabilidad entre
variables, se concluyd que seria de mayor
relevancia un analisis del comportamiento
de las violencias en el «espacio territorial» a
partir de la division estatal y municipal del pais,
considerando los datos de violencia homicida,
sexual y social con los que se cuenta.

Al respecto, Celis (1988) explica que, si bien
ambos atafien a la nocidn territorial, la diferencia
fundamental entre «espacio» y «region» es la
integrabilidad y la contigliidad de las unidades
territoriales que las conforman: el espacio
Nno necesariamente es contiguo ni continuo,
la regién, por otro lado, es cualquier parte
del territorio que cuenta con especificidades
concretas que le imprimen unidad.

En consecuencia, la presente contribucion
realiza un analisis territorial'® de las violencias
homicida, sexual y social en México para
el periodo 2000 a 2017 vy, a partir de ello,
construir una primera aproximacion a uno de
los fendmenos que mayor urgencia imponen al
Estado mexicano.

Para el analisis fueron seleccionados tres
afos: el 2000, inicio del periodo; el 2008, afio
a partir del cual se observa un crecimiento
exponencial de los homicidios ligados al crimen

13 El territorio entendido como:
[...] un concepto relacional que insinda un conjunto de
vinculos de dominio, de poder, de pertenencia o de
apropiacion entre una porcion o la totalidad del espacio
geografico y un determinado sujeto individual o colectivo
[...] El territorio es, pues, el espacio geografico revestido
de las dimensiones politica, identitaria y afectiva, o de
todas ellas (cursivas del autor) (Montafiez, 2001: 20-21).

organizado y a la estrategia del Gobierno
Federal para enfrentarlo; y el 2017. Para los
delitos sexuales se usa el 2011 en lugar del
2008 porque en ese afo se observa la mayor
cantidad de registros del periodo. Las tasas
municipales se contabilizan por cada 10 mil
habitantes, mientras la desagregacién estatal
tiene una escala de 100 mil habitantes.

Aproximacion territorial a la violencia
homicida (2000 a 2017)

Como se observa en el mapa 1, el cambio en la
incidencia de violencia homicida municipal en
este periodo es significativo: no solo incrementa
el total y la tasa de homicidios a nivel nacional,
sino el nimero de municipios ubicados en el
intervalo superior de cada afio y la amplitud
de este. Ademas, el territorio ocupado por los
clasificados con nivel alto o medio tiene cada
vez mayor extension. Otro hallazgo importante
es la existencia de municipios (como Uruachi y
Batopilas, ambos en Chihuahua) que desde el
2000 ya se perfilaban con una alta incidencia de
violencia homicida.

En el afio 2000, 11 municipios se ubicaban
en el intervalo mayor (15.4 a 27.2) y 58 en el
intermedio (6.6a 15.4), la mayoria concentrados
en los mismos estados (especificamente en
sus fronteras contiguas): cuatro de ellos en el
noroeste del pais (Sinaloa, Durango, Chihuahua
y Sonora) y tres al sureste (Guerrero, Michoacan
y Oaxaca).

En el resto del pais predominaban los
municipios con nivel bajo (1 a 6.5), incluso
muchos no alcanzaban a clasificar en ese rango.
En ese mismo afio, la tasa de homicidios por
cada 100 mil habitantes a nivel nacional fue de
10.87.

Para 2008, en comparacion con 2000,
el intervalo mas alto se ampli6 a 73.8, sus
municipios ascendieron a 15 y se concentraron
sobre todo al norte de Chihuahua. Los
municipios de nivel medio incrementaron a 76
y se ubicaron en Sonora, Sinaloa, Durango y
en la frontera de los estados de Zacatecas y



Mapa 1. Homicidios a nivel
municipal para los afios 2000, 2008
y 2017

2000

Méaximo

Violencia homicida

Homicidios por cada 10 mil habitantes

2008
[ 1]0.0-1.0
I 10-6.6 Maximo
N 6.6 - 15.4

I 15.4 - Maximo

Fuente: Elaboracién propia con datos
de los Censos de Poblacion y Vivienda
(INEGI, 2000 y 2010), el Conteo de
Poblacion y Vivienda (INEGI, 2005), la
Encuesta Intercensal (INEGI, 2015),
Proyecciones de poblacién del Consejo
Nacional de Poblacién [Conapro], (2019)
y estadisticas de Mortalidad de INEGI,
(2017).
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Jalisco. En la zona sureste destacan los estados
de Michoacan, Guerrero y Oaxaca,* donde
los municipios con nivel alto y medio no son
contiguos sino dispersos. El intervalo menor
continlia prevaleciendo en todo el pais.

Por ultimo, en el 2017 la amplitud del
intervalo mas alto se redujo hasta 69.0,
aunque sus municipios incrementaron a 22 y
los de nivel medio nuevamente aumentaron
hasta 126. Ambos se concentraron en el norte
del pais aparentemente como «conglomerados
espaciales»,'> ya que alrededor de los municipios
con alta magnitud de homicidios se identificaron
otros de nivel medio. La frontera de Chihuahua
con Sonora, Sinaloa y Durango es la zona con
mayor incidencia de violencia homicida alta y
media, de manera que se construye una franja
que abarca gran parte de sus territorios. En los
limites entre Nuevo Ledn y Tamaulipas también
se identifico una zona con una alta incidencia.

En el occidente del pais, el estado de Colima
se encuentra rodeado por municipios con
tasas altas, cercados a su vez por municipios
con nivel medio. Al contrario, en Michoacan,
Guerrero y Oaxaca los altos niveles resaltan en
secciones pequefas y dispersas a lo largo de la
entidad y el nivel intermedio predomina en su
territorio, con una marcada franja volcada hacia
el Pacifico.

El resto del pais se mantiene entre el
intervalo medio y el menor. La costa oeste tiene
numerosas zonas con niveles intermedios y
altos, mientras la costa este destaca con niveles
bajos e intermedios hacia el fin del periodo.

Ahora bien, vale la pena detenerse en algunos
municipios y observar el comportamiento que
la violencia homicida tuvo en ellos a lo largo del
periodo y que dan cuenta de la complejidad que
implica el analisis territorial: cuatro municipios
(San Pedro Martir y San Andrés Tepetlapa,

14 En el caso de Oaxaca se presentan tasas muy altas a pesar de
que se registraron pocos homicidios, esto se debe al tamafio
de su poblacion. Por ejemplo, Santa Maria Tataltepec resultd
ser el municipio con la mas alta de este afio (73.8) con solo
dos homicidios registrados.

15 La presente contribucion se limita a realizar una aproximaciéon
territorial, por lo cual no se evaluard la hipotesis de la
existencia de «conglomerados espaciales» o clusters.

Oaxaca; Batopilas y Uruachi, Chihuahua) se
mantuvieron en el intervalo superior entre
el 2000 y 2017, aunque los homicidios en su
territorio incrementaron entre 38 y 50 por
ciento.

De la misma forma, llaman la atencion
municipios que en el 2000 tuvieron tasas
de menos de un homicidio y en 2017 se
colocaron en el nivel mas alto. Este es el caso
de Padilla, Tamaulipas (que pasé de 0.73 a
17.0); Chilapa de Alvarez, Guerrero (de 0.66 a
18.0) y Tecoman, Colima (de 0.80 a 19.0). En
nimeros absolutos los homicidios en estos tres
municipios pasaron de 1 a 25, de 8 a 207 y de
9 a 252, respectivamente.

Son numerosas las preguntas que quedan en
el aire: écual es la dinamica entre los municipios
gue han configurado franjas (o «conglomerados
espaciales») caracterizados por alta incidencia
de violencia homicida?, équéimplica que desde el
2000 en la zona noroeste y sureste se concentre
la mayor incidencia de homicidios, siendo tan
disimbolas?, éen qué medida esta dinamica
territorial se puede explicar por la presencia
del crimen organizado, pero también por la
debilidad de las instituciones gubernamentales
(particularmente de procuracién de justicia)?

El mapeo de las fosas clandestinas se
realizd a partir de la investigacion coordinada
por Gonzalez, Ruiz, Chavez y Guevara (2019)
en donde dan cuenta del total de fosas
identificadas entre el 2009 y el 2016 en cada
entidad federativa. De acuerdo con los autores,
su acumulacion en algun territorio puede indicar
una fuerte presencia del crimen organizado
en esa region. Con base en sus hallazgos,
se construyd una variable de naturaleza
acumulativa ante la incertidumbre de la fecha
de creacién de la fosa y si los restos hallados
fueron depositados ahi en una o mas ocasiones.

El mapa 2 muestra la manera en la cual
se cruzan los homicidios del 2017 y el total
de fosas clandestinas por entidad federativa
a 2016. Se observa una heterogeneidad
generalizada, por ejemplo: Veracruz es la
segunda entidad con mayor nimero de fosas
clandestinas identificadas (143) pero no tiene



Mapa 2. Fosas clandestinas identificadas al 2016 y tasas de homicidios a nivel municipal en 2017
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Fuente: Elaboracion propia con datos del Censo de Poblacidn y Vivienda (INEGI, 2010), la Encuesta Intercensal (INEGI,
2015), Proyecciones de Poblacion de CONAPO, (2015), estadisticas de Mortalidad de INEGI, (2017) y Gonzalez et al.,

(2019).

ni un solo municipio ubicado en el nivel maximo
de homicidios; lo mismo sucede con Guerrero,
donde se encontré el mayor nimero de fosas
(149), aunque solo tiene un municipio con alta
incidencia homicida. Por otra parte, Chihuahua
concentra el mayor nimero de municipios con
el nivel mas alto (9) y tiene un total de 47 fosas
clandestinas; pero Coahuila, en donde el 80%
de los municipios no se encuentran ni siquiera
en el intervalo mas bajo, se han localizado 46
fosas.

En estados como Hidalgo, San Luis Potosi y
Tabasco, que concentran una gran cantidad de
municipios con bajas tasas de homicidios, solo
ha sido identificada una fosa; caso contrario a
Jalisco con una gran cantidad de municipios con
niveles inferiores, pero con 49 fosas.

Algunas de las interrogantes que se derivan
de lo anterior son: équé relacion puede haber
entre la alta incidencia de violencia homicida y
de fosas clandestinas?; en ese marco, écomo
explicar los casos de Veracruz y Jalisco, asi
como el de Chihuahua frente a Coahuila, que
son muy similares en extension, poblacion y
numero de fosas clandestinas localizadas pero
muy distintos en niveles de homicidios?

Aproximacion territorial a la violencia
sexual (2000 a 2017)

Entre el 2000 y el 2017 se registré un total
acumulado de 580 mil 190 delitos sexuales.
En primer lugar, se observa una tendencia
creciente tanto en su nimero absoluto como en
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sus tasas!®: mientras que en el afio 2000 se
registro un total de 26,381 delitos, en 2011 se
incrementaron a 36,169 y en 2017 a 38,778.

Resulta interesante que el municipio con
mayor numero absoluto de delitos sexuales
durante los tres afios sea Tijuana, en Baja
California: en el 2000'7 registr6 991, en el 2011
un total de mil 259 y en el 2017 presentd 976.
Esto implica que entre el aino 2000 y 2017 en
Tijuana se concentro en promedio el 18.76% de
los delitos sexuales del estado.

Debe recordarse que una de las problematicas
presentadas al inicio del anadlisis de la violencia
sexual plantea que se trata de una violencia
denunciada incluso en menor medida en
contraste con otras. Como los datos usados en
este andlisis provienen de las denuncias, son
apenas una aproximacion a su magnitud real;
se cree que apenas uno de cada diez casos de
violencia sexual (expresada en distintos delitos)
se registra, ademas, es dificil de reconocer
al estar inmersa en estigmas, tablues y el
temor de las victimas a sufrir represalias, ser
culpabilizadas o a que no se les crea (Informe
Nacional sobre Violencia y Salud, 2006 &
Velazquez, 2003, citados por Lépez, 2014).

Las cinco entidades con mayor numero
absoluto de delitos sexuales registrados entre el
2000 y el 2017 fueron el Estado de México (66
mil 749), CDMX (57 mil 358), Baja California (38
mil 771), Veracruz (35 mil 819) y Jalisco (31 mil
234). Se trata de datos que, si bien implican un
sub-registro importante, requieren asumirse en
su grave dimension, especialmente porque los
municipios con niveles muy altos provocan que
casi todos los municipios del pais se ubiquen en
el intervalo inferior?s,

16 En este andlisis no se hace una diferenciacién por sexo de
la victima.

17 Se realizd un ejercicio estadistico para aproximarse a
la distribucion de los delitos sexuales que posiblemente
se registraron a nivel municipal en el afio 2000 a falta
de desagregacion del SESNSP para ese afio. Ver anexo
metodoldgico.

18 La desviacidon estandar de las tasas en el 2000 es de 4.31,
para 2011 es de 6.06 y en 2017 de 3.26, esto implica que los
2 mil 453 municipios de los que se cuenta con registros de
delitos sexuales tienen tasas poco dispersas. Para el afio 2000
la gran mayoria presentan niveles menores a 5.58, para 2011

Asi, de los 2 mil 458 municipios que
conforman al pais, la gran mayoria (el 99.06%,
que equivalen a 2 mil 435 municipios) en el afio
2000 se ubicaron en el intervalo inferior que va
de 0.00 a 7.03 (mapa 3)*°.

En efecto, solo 18 municipios se ubicaron en
el intervalo medio (7.03 a 35.61) y Unicamente
tres superaron este rango con tasas de 35.61
a la estratosférica 163.44. Estos municipios
fueron Nuevo Zoquidpam (Oaxaca) con la tasa
mas alta, seguido de Aldama (Chiapas) con
108.44 y Ocotldn de Morelos (Oaxaca) con
35.61. Incluso es enorme la distancia entre los
primeros dos municipios y el tercero.

Para el 2011, afio con el nivel mas alto de
violencia homicida antes de 2017, solamente
un municipio se encuentra en el intervalo
superior: nuevamente Nuevo Zoquidpam, con
una tasa casi dos veces mas grande que la del
2000 (288.63), mientras que 17 municipios se
ubican en el nivel intermedio (con valores entre
7.03y 12.72) y el resto en el inferior.

Enel 2017 el municipio con la mayor magnitud
es Aldama, Chiapas (134.09), incrementa a 19
los municipios en el intervalo intermedio y el
resto se ubica en el mas bajo.

A diferencia del mapa de violencia homicida,
lo que da cuenta el mapa 3 es una “coloracién”
de practicamente todo el territorio nacional en
los tres afios, con municipios que tienen una
tasa de 7.06 o superior. Una interpretacion
de lo anterior es que la violencia sexual tiene
caracteristicas endémicas ya que la varianza de
las tasas en los tres afios es reducida (21.94),
es decir, los valores tienen pocos cambios. De
esta manera, se puede plantear la hipdtesis de
que la violencia sexual se encuentra adherida a
los lugares, pues parece tener una constante.

Se observé también que a nivel desagregado
no tiene una tendencia clara y que, si bien en

menos de 7.19 y en 2017 de 4.43.

19 Estos 2 mil 458 municipios son los identificados al corte de
junio 2017 por INEGI. A pesar de que a octubre de 2019 se
han registrado 2,465 municipios, se utiliza la primera cantidad
por ser los que INEGI proporciona en el Proyecto Basico de
Informacidn mas reciente (2017), utilizado para la elaboraciéon
de mapas en este trabajo.



Mapa 3. Delitos sexuales a nivel
municipal 2000, 2011 y 2017
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Nota: ElI mapa del 2000 es una
aproximacion a partir de los datos
disponibles (ver anexo metodoldgico).

Fuente: Elaboracién propia con datos
de Incidencia delictiva del SESNSP,
(2019), Censos de Poblacién y Vivienda
INEGI, (2000, 2010), el Conteo de
Poblacion y Vivienda (INEGI, 2005), la
Encuesta Intercensal (INEGI, 2015) y
Proyecciones de poblaciéon de Conaro,
(2019).
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el 2017 en el norte del pais se incrementa el
numero de municipios por arriba de 10.0, en
municipios del sur se mantienen los niveles mas
altos.

Aproximacion territorial a la violencia
social expresada en linchamientos (1996
a 2018)

Lo primero que llama la atencion al observar
los datos obtenidos por Rodriguez (2012) vy
Rodriguez y Veloz (2019) es la gran cantidad
absoluta de linchamientos (tanto consumados
como en grado de tentativa) documentados a
nivel estatal para el periodo de 1996 a 2018,
sumando un total de 981 casos, es decir,
alrededor de 44 cada afio o casi 4 cada mes.

Asimismo, es notable el acelerado incremento
en su incidencia, pues del total anterior
solo 192 se registraron durante los 13 afios
transcurridos entre 1996-2009%°, mientras que
los 789 restantes se registraron entre el 2010
y el 2018. Otro aspecto relevante es que en el
primer periodo se registraron linchamientos en
la mitad de las entidades federativas, mientras
en el segundo se identificaron en 31.

Respecto a su distribucion geografica,
destaca para ambos periodos que los
linchamientos se concentran en los estados del
centro de la Republica. Puebla es la entidad con
mayor numero de linchamientos registrados
(270), seguida del Estado de México (268).
Ambas entidades concentran el 54.8% de los
linchamientos totales en todo el pais.

A estas dos entidades les sigue la CDMX
(82 linchamientos), Oaxaca (61), Tabasco
(37), Hidalgo (36), Tlaxcala (30), Chiapas
(28), Veracruz (24), Morelos (22), Yucatan
(15), Quintana Roo (15), Guanajuato (12) y
Michoacdn (12). El resto de los estados tuvo
10 o menos linchamientos, salvo Nayarit con
ningun linchamiento consumado o tentativo
registrado (mapa 4).

20 Estos periodos los establecen Rodriguez (2012) y Rodriguez
y Veloz (2019).

Llama la atencién que las entidades
federativas que concentran estos linchamientos
se ubiquen donde las tasas de homicidios no
son tan altas como en el norte, noroeste o
sureste (mapa 4) y la identificacién de fosas
clandestinas ha sido mucho menor que en otras
regiones del pais.

Si bien debe observarse que en estas
entidades se encuentran algunos de los
municipios con mayor numero absoluto de
homicidios (como Ecatepec de Morelos vy
Naucalpan de Juarez en el Estado de México y
Puebla capital), el centro del pais es considerado
como una de las regiones con mayor avance de
institucionalidad publica.

Algunos casos en los que valdria la pena
profundizar son: el Bajio, con los menores
incidentes de linchamientos, pero con
crecimiento exponencial de la violencia
homicida; Puebla, con el mayor nimero de
registros y al mismo tiempo una de las ocho
entidades en donde no se ha identificado ninguna
fosa clandestina; y Yucatan, donde se tiene la
menor tasa de homicidios para el periodo, pero
con 15 incidentes de linchamientos.

Al comparar estos datos con el indice Global
de Impunidad en México 2018, elaborado por
la Universidad de las Américas Puebla (UDLAP),
se observa que tanto el Estado de México como
Puebla estan clasificados como entidades con
un grado de impunidad «Muy alto» mientras
que la CDMX tiene grado «Medio» (Le Clercq &
Rodriguez Sanchez, 2018).

Panoramica de las violencias en el territorio
mexicano: Violencia homicida, sexual y social
2000-2017

Ya se sefialé que la incidencia de las distintas
violencias en México es ante todo compleja,
aun acercandonos a su comportamiento no es
posible identificar claramente regularidades o
patrones. El analisis de las violencias demanda
la incorporacién de otros delitos ademas del
homicidio. Por estos motivos, en este trabajo se
plantea que las violencias se comportan como



Mapa 4. Linchamientos consumados y tentativos por entidad federativa y homicidios a nivel municipal
(1996 - 2009 / 2008 y 2010 - 2018 / 2017)

1996-2009 / 2008

Linchamientos 1996-2009

1-5 . | _ B X..r},
L~/7)5-13 " o ; \de
B 13- 55 : k5§ TR . \ f
r : . ) - Iy ¥
Tasas de homicidios 2008 / A r &
P Y WP
o 1.0-6.6 L o
N 6.6 - 15.4

I 15.4 - 73.8

2010-2018 / 2017

Linchamientos 2010-2018
[C-J1-8
8-26
e 26 - 270

Tasas de homicidios 2017
10-6.6
I 6.6 - 15.4
I 154 -69.0

Fuente: Elaboracion propia con datos del de Censo de Poblacién y Vivienda (INEGI, 2010), el Conteo de Poblacién y
Vivienda (INEGI, 2005), la Encuesta Intercensal (INEGI, 2015), Proyecciones de Poblacion de Conaro, (2019), Estadisticas
de Mortalidad de INEGI, (2017) y Rodriguez y Veloz (2019).
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“espejos” entre si, es decir, la dindmica de una
incide de alguna u otra forma en la dinamica
de otra, de manera que se mueven como un
conjunto entramado.

La hipdtesis principal es que las violencias
tienen dos tipos de dindmicas, una endémica y
otra coyuntural, que explican el comportamiento
mencionado. Su caracter endémico se refiere
a que existen lugares con alta incidencia
histéricamente, como el caso del Estado de
México. Por otra parte, el caracter coyuntural se
refiere a los eventos que alteran enérgicamente
los niveles historicos de violencia, como los que
surgen del reacomodo del crimen organizado o
la localizacion de actividades ilicitas.

El desafio de enfrentar a las violencias exige
como primera condicidn el reconocimiento de
su complejidad. Es necesario que el Gobierno
Federal asuma como parte de su estrategia de
seguridad el combate y prevenciéon de todas
las violencias, no solo de la homicida y, a su
interior, no solo de aquella vinculada al crimen
organizado.

Entre otras deficiencias, la actual estrategia
de seguridad carece de una metodologia clara
sobre la forma en la que se han identificado
los 266 «municipios prioritarios» de actuacion
de la Guardia Nacional; asimismo, se basa en
conceptos como «indice delictivo» (sic) o «crisis
de inseguridad» sin esclarecer qué se entiende
por ellos, aunque implicitamente los reduce a la
violencia homicida.

El mapa 5 muestra algunos datos sintesis
a nivel municipal y estatal para visibilizar
el alto grado de heterogeneidad con el que
las violencias se manifiestan en México; la
complejidad que su andlisis territorial implica
como consecuencia; los riesgos que se corren
cuando se limita su estudio a una sola violencia
y a la relacion causal directa con otras variables
como el crecimiento econdémico o incluso la
pobreza.

Otros aspectos que resultan interesantes del
mapa 5 es que en una misma region coexisten
entidades con altas y bajas tasas de delitos
sexuales. Ademas, en regiones integradas por

estados de bajo desempefio econdmico y mayor
pobreza hay menos municipios con nivel alto
de homicidios, mientras que en los de mejor
desempefio econdmico y menor pobreza se
concentran los municipios con altas tasas de
homicidios.

El mapa ofrece multiples pautas de
investigacion futura y, a partir de una primera
lectura, permite identificar franjas en las cuales
se concentran los municipios con elevada
violencia homicida, que atraviesan las regiones
de Bassols.

Reflexiones finales

La expresion de las violencias a lo largo de
los ultimos 20 afios en el territorio nacional
impone la urgencia de reconocer que estas van
mas alla de los homicidios asociados al crimen
organizado, aunque constituye un factor muy
relevante en su configuracidon territorial. Lo
que nos muestra una primera aproximacion a
través de las estadisticas disponibles es que
las violencias sexual y social también se han
incrementado en distintas areas del territorio y
se han extendido rédpidamente.

La panoramica de violencias presentada da
pie a numerosas preguntas, por ejemplo: ése
comportan diferente las violencias entre los
ambitos rural y urbano?, éla discriminacion vy
el nivel socioeconémico de las victimas son
variables significativas?

Por otro lado, el analisis expone la necesidad
de cuestionar la fiabilidad de los registros
disponibles y lo que implica ampliamente la cifra
negra. No solo involucra cuantificar qué delitos
no se denuncian y no tienen averiguacion previa,
sino “lo que no se sabe de lo poco que se sabe”.
De ahi que no es posible tener claridad sobre
caracteristicas de las victimas que aporten
a la comprension de las dinamicas de cierta
violencia (por ejemplo, el género de la victima,
en su sentido mas amplio); la presencia de mas
violencias al interior de un mismo delito (como
los crimenes de odio hacia la comunidad LGBT



Mapa 5. Regiones economicas e incidencia acumulada de la violencia homicida, sexual y social, 2000-2017

Linchamientos

1996-2018
6-20
E=——20-41
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Homicidios*
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I 57.6 - 510.7

Delitos sexuales*

265.7 - 361.7

361.7 - 425.7
N 425.7 - 562.9
I 562.9 - 1119.6

Nota: * Las tasas de homicidios son por cada 10 mil habitantes y las de delitos sexuales por cada 100 mil debido al nivel

de desagregacion.

Los homicidios y delitos sexuales se refieren al total de incidentes entre el afio 2000 y 2017 respecto a la poblacidn del
2017. El intervalo de homicidios que se muestra corresponde a los municipios con tasas en los dos deciles superiores.

Fuente: Elaboracion propia con estadisticas de Mortalidad de INEGI, (2017), Incidencia Delictiva del SESNSP, (2019),
Proyecciones de poblacion de Conaro, (2019), Bassols, (2002) y Rodriguez y Veloz, (2019).

(lesbianas, gays, bisexuales, transexuales e
intersexuales)?!); asi como la prevalencia de
violencias antes y después de ser denunciadas,
etcétera.

También es importante reconocer que el
registro de los delitos se encuentra trastocado
por multiples causas, por lo cual las estadisticas
en materia delictiva adolecen de certeza
(como identificaron Fuentes y Arellano
(2019)). Aunado a lo anterior, la informacion
gubernamental accesible sobre violencias tiene
numerosas carencias, vacios de informacion y es

21 Consejo Nacional para Prevenir la Discriminacion [Conaprep],
(2016).

cuestionable su fiabilidad. Parte de la estrategia
para disminuir los distintos tipos de violencias
debe ser la mejora en la sistematizacién y
divulgacién de los registros.

El analisis municipal muestra la
heterogeneidad marcada vy diversa entre
entidades federativas, dentro de ellas y al
interior de las regiones econdmicas de Bassols.
Con los hallazgos de este trabajo se puede
plantear la hipdtesis de que la dinamica de las
distintas violencias no tiene una relacién causal
simple y directa con el desarrollo econdmico y
la pobreza del lugar en el que ocurren.

Lo anterior pone en tension la afirmacion
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0 supuesto de que a mayor crecimiento y
desarrollo econdmicos se reduce la incidencia de
la violencia, es decir, a menor pobreza, menor
violencia. Este supuesto es, en el fondo, lo que
sostiene el programa Jévenes Construyendo el
Futuro, con el que el actual Gobierno Federal
busca enfrentarles.

Es imprescindible asumir la complejidad
de las violencias y ampliar la definicion de la
politica de seguridad publica, especialmente
en la seleccién de los municipios y regiones
prioritarios de la Guardia Nacional. Si bien es
indudable que se seleccionaron por sus altos
niveles de violencia homicida, es necesario que
se tenga en cuenta la incidencia de las otras
dimensiones. Se trata de violencias que nunca
ocurren solas, al contrario, son simultaneas y
se concatenan entre si. Esto es de la mayor
relevancia, sobre todo por los altos niveles de
violencia sexual y social extrema que se han
alcanzado en todo el pais.
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Anexo. Nota Metodolégica

Tasas de homicidios por cada 10 mil habitantes 2000, 2008 y 2017

La cantidad de homicidios dolosos se obtuvo de las estadisticas de mortalidad de INEGI. Se prefirid
esta fuente de informacion a los registros del SESNSP por ser mas amplia en tanto que no se basa
en las denuncias realizadas ante las fiscalias estatales (que solo expresan alrededor del 7% del
total). A través de su Sistema de Estadisticas Vitales de México obtiene informacién de la Fiscalia
General de la Republica (FGR), del Servicio Médico Forense (Semero), de la Secretaria de Salud
(SSA) y del Centro Mexicano para la Clasificacion de Enfermedades (Cemece) (INEGI, 2017). La
proxima actualizacion se realiza en septiembre de 2019, con datos para 2018.

Para calcular las tasas de homicidios a nivel municipal se realizaron extrapolaciones e
interpolaciones a partir del Censo Nacional de Poblacién y Vivienda 2000, el Conteo de Poblacién
y Vivienda 2005 y la Encuesta Intercensal 2015, ya que no se tuvo acceso a las estimaciones
municipales de poblacién de Conapo mientras se elaboraban los calculos para este trabajo. Las
formulas son las siguientes:

I/n

-1 *P )
cLi £ 2006,2007,2008,2009} (1)

Donde:
P : poblacion del afio # en el municipio i

P poblacidn del ano 2010 en el municipio i

Pt poblaciéon del afo 2005 en el municipio i

n: cantidad de afios entre 2005 y 2010

Pt.”,-: poblacion del afio -/ en el municipio i en la entidad j

P
P =|1+ P"’ A || *Py 4 42016,2017) (2)
t-1j

Donde:
P“.l.: poblacion del afio ¢ en el municipio i/ de la entidad ;
P _: poblacion del afio ¢ en la entidad j

]

P poblacion del afio ¢/ en el municipio i en la entidad j
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h

H,=— % 10000 4 2000,2008,2017} (3)

tj

Donde:
H, : tasa de homicidios para el afio # en el municipio i
ht,-: homicidios en el afio ¢ del municipio i

En (1) se supone que el crecimiento poblacional fue constante en el periodo. El supuesto de (2)
es que la poblacién en cada municipio crecié al mismo ritmo que la entidad a la que pertenece. Para
comprobar la viabilidad de este supuesto se realizé una comparacion entre las tasas de crecimiento
de la poblacion por entidad entre el 2006 y el 2015 (calculadas por Conaro), con el promedio por
entidad del crecimiento poblacional de sus municipios. El promedio de las diferencias entre ambas
tasas de crecimiento para todos los afios es de -0.0017, es decir, la diferencia entre las tasas
interpoladas a nivel municipal y el crecimiento poblacional estimado por CONAPO es reducida, por
lo cual puede suponerse que el crecimiento de poblacion municipal es similar al de la entidad en su
conjunto.

Una vez obtenidos los valores con (3), se delimitaron los intervalos por rupturas naturales.??
Finalmente, para hacer comparables los tres afios se usé como base los cortes generados con los
datos del afio 2000. Cada afio conservo su valor maximo como limite superior, no se generd otro
intervalo porque su frecuencia seria muy reducida.

Linchamientos de 1996-2009 y 2010-2018

La informacion sobre linchamientos se obtuvo del trabajo de Rodriguez y Veloz (2019). Presentan
los datos sobre tentativas y consumacion de linchamientos a nivel estatal, identificados por medio
de una investigacion hemerografica. Realizan cortes de informacion entre 1988 y 1995, luego de
1996 a 2009 y de 2010 a 2018. Debido a que es una variable acumulativa la comparacion no es
precisa y presenta un ligero desfase de un afio. Los intervalos se realizaron por cuantiles para que
cada intervalo presente la misma frecuencia y se pueda identificar cdmo es la distribucion de la
cantidad de linchamientos.

Fosas clandestinas encontradas 2009-2016

Las fosas clandestinas encontradas corresponden al total identificado entre 2009 y 2016 por medio
de una investigacion hemerografica coordinada por Gonzalez Nufiez et al., (2019). La naturaleza
de la variable es acumulativa porque no se tiene certeza de la fecha en que fue creada cada fosa,
generalmente esta fecha dista de cuando fue encontrada, la cantidad no varia segun el tamafo de
la poblacién y su cumulo podria indicar una fuerte presencia del crimen organizado.

22 Véase Jenks (1967).



Los intervalos se realizaron por cuantiles para que cada intervalo presente la misma frecuencia
y se pueda identificar como es la distribucion de la cantidad de fosas.

Delitos sexuales 2000, 2011 Y 2017

Para elaborar una aproximacién a la violencia sexual se utilizé informacion de los delitos sexuales
con averiguacion previa o carpeta de investigacion iniciada, reportados por el SESNSP al mes de
julio de 2019. La informacidn se presenta con dos metodologias diferentes, los datos del afio 2000
y 2011 se obtuvieron de la metodologia anterior y la del 2017 con la nueva metodologia.

En la metodologia anterior los delitos seleccionados por su connotacion sexual fueron: violacion,
otros delitos sexuales y estupro. Para la nueva metodologia se cuenta con informacion de: abuso
sexual, acoso sexual, corrupcion de menores, incesto, violacidon simple, violacidn equiparada,
hostigamiento sexual y otros delitos sexuales. Es importante aclarar que la suma de los delitos
de la base de datos estatal no coincide con los totales de la base municipal porque no se tiene
la informacion de su lugar de origen o se desconoce el lugar exacto del delito. En estos casos se
clasifican como “otros municipios” o “no especificado”. En el cuadro A1 se muestra la cantidad de
registros que se omiten en el analisis municipal por estos motivos.

Cuadro Al. Total de delitos sexuales sin municipio especificado por entidad federativa

CDMX

Querétaro

Nota: *A partir de este afio se utiliza la informacion de la nueva metodologia.
Fuente: Elaboracion propia con informacion del SESNSP, (2019).

La base de datos a nivel municipal solo reporta la informacién a partir del 2011, por lo cual fue
necesario aproximar el comportamiento municipal del aiio 2000. Se obtuvo la varianza del peso
relativo de cada municipio entre 2011 y 2017 con la ecuacién (4.1), con el fin de cuantificar la
variabilidad con el paso de los afios.

=1 d
P v) t:42011,...,2017} (4.1)
- on 4.
2: tj
¥ n
Z’:ijza;
== i (4.2)
Ko™ 32
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Donde

,ujj: promedio de la varianza estatal

ol varianza del peso relativo de cada municipio en su entidad
dw: delitos sexuales en el afio ¢ del municipio i de la entidad j
dt,j: delitos sexuales en el afio ¢ de la entidad

n: total de afos que abarca ¢

Este método asume que la participacion porcentual de los municipios se conserva a través de
los afios, por lo que el peso relativo entre el 2011 y 2017 es muy similar al que posiblemente se
present6 en el afio 2000. Con la formula (4.2) resultd que solo siete entidades (Aguascalientes,
Campeche, Colima, Durango, Nayarit, Quintana Roo y Tabasco) tienen una varianza mayor a 46.43,
el resto presenta cambios minimos en su estructura porcentual (grafico A1l).

Para comprobar la viabilidad de este método se comparo la distribucion esperada de los delitos
con los observados entre 2011 y 2017.23 Los resultados plasmados en los graficos A2-1 y A2-2
muestran que los valores esperados son cercanos a los reales. Lo anterior suma a la viabilidad de
utilizar la participacién porcentual promedio para aproximarse a la distribucion municipal del 2000.

Las tasas de delitos sexuales municipales se calcularon conforme a la ecuacién (5.1) y las
estatales con (5.2). Para los totales municipales de los estados con varianzas altas, se indica un
intervalo de confianza alrededor de una desviacion estandar de la participacién porcentual media
entre el 2011 y 2017 en el cuadro A2.

d. .
n Ly
N d

& §2000,2011,2017 5.1
D, = nP " %10,000 { / (5.1)

Ly

Ly

d .
D = Pt'] * 10.000 t:42000,2011,2017} (5.2)
J b

tj

23 Los valores esperados se calculan como



Grafico Al. Varianza promedio de la participacion de los municipios entre 2011 y 2017, por entidad
federativa

<
)
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Fuente: Elaboracion propia con base en SESNSP, (2019).

Los intervalos se generaron por rupturas naturales del afio 2000 para una mejor comparacién
entre los afios de estudio. El intervalo mayor conservé el limite superior del afio respectivo.

Grafico A2-1. Valores de delitos reales y delitos Grafico A2-2. Valores de delitos reales y delitos
calculados a través de la participacion media por calculados a través de la participacion media por
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Fuente: Elaboracion propia con informacion del SESNSP, (2019).
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Cuadro A2. Intervalos de confianza de delitos sexuales a nivel municipal en las entidades con mayor
varianza

Participacion Varianza de la Intervalo de confianza (delitos)
promedio 2011- | participacién Limite inferior | Limite superior
2017 (%) 2011-2017

Campeche 55.52 307.89 146.79 181.89

Campeche
Carmen 26.73 36.02 73.11 85.11

Durango 56.95 117.90 94.50 116.22
Durango Gomez Palacio 20.28 232.21 22.28 52.76
Lerdo 10.14 29.61 13.31 24.20
Othén P. Blanco 14.57 33.27 86.05 97.59

Quintana Roo . .
Benito Juarez 51.12 78.50 313.22 330.94

Nota: Solo se seleccionaron los municipios con una varianza mayor a 10

Fuente: Elaboracion propia con informacion del SESNSP, (2019).

Mapa 5: regiones econdmicas y violencias acumuladas 2000-2017

En el mapa se incorporan cuatro capas tematicas. Se retoma la regionalizacion de Bassols (2002)
y se incorporan las capas de violencia homicida, sexual y social, que se elaboraron con las fuentes
y metodologias ya mencionadas.

Se utilizan las tasas de delitos sexuales a nivel estatal porque no se cuenta con el detalle
municipal previo al 2011. Para las tasas municipales de homicidios se sumo el total de homicidios
en el periodo 2000-2017 y se dividid por la poblacion de 2017.

Los intervalos de las tasas de delitos sexuales y de homicidios se realizaron por cuantiles, con el
objetivo de agrupar de manera uniforme los resultados. En el caso de las tasas de homicidios por
cada 10 mil habitantes Unicamente se mapearon los dos deciles superiores. Los linchamientos se
clasificaron por rupturas naturales porque los datos presentan saltos marcados.
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Contextos escolares precarios para la infancia
pobre: Un analisis espacial

Introducciéon

Una de las regularidades empiricas mas
documentadas y distintivas del México del siglo
XX es su aguda e invariante desigualdad regional
(Garza, 2000; Garza & Schteingart, 2010). En
el siglo XXI, los efectos de la persistencia de la
desigualdad econdémica y social se manifiestan
en distintos planos, por ejemplo, en el poder
predictivo que tiene la marginacion original
sobre la futura (Cortés & Vargas, 2017).
Igualmente, la geografia de la pobreza en
México es reflejo de los bien documentados
patrones de desigualdad econdmica y social
regional. Las estimaciones de areas pequenas
del Consejo Nacional de Evaluacion de Ia
Politica de Desarrollo Social (ConevaL) para los
afos 2010 y 2015 muestran tres realidades: la
pobreza aguda del sur, la baja y no tan severa,
aunque aun importante, pobreza del norte y
centro del pais (2017).

Una pregunta esencial para interpretar
entre la desigualdad y el desarrollo es la
siguiente: écomo la desigualdad espacial se
traduce en la geografia de la pobreza actual?
El presente trabajo toma el contexto escolar y
la pobreza infantil para analizar esta relacion.
Puesto que la educacién es el medio decisivo
de distribucion espacial de conocimiento,
habilidades y privilegios, es un sistema clave
para la reproduccion de la (des) igualdad.
En consecuencia, el presente documento
se enfoca en la pobreza infantili como una
consecuencia puntual de la desigualdad
espacial. Concretamente, como producto de
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las desigualdades en educacién. Se plantean
entonces dos preguntas: ¢tiende la pobreza
infantil a concentrarse en ciertos municipios en
México? Y, de ser el caso, équé aspectos de la
politica social pueden ayudarnos a entender tal
patron geografico y qué implicaciones puede
tener para nuestro orden institucional?

El articulo se organiza de la siguiente
manera: la segunda seccién introduce y discute
las distintas explicaciones que existen sobre
la relacion entre la geografia de la pobreza y
la desigualdad social. La tercera parte repasa
los datos e indicadores utilizados para el
anadlisis. La cuarta expone brevemente los
meétodos utilizados. La quinta seccién presenta
los principales hallazgos y la Ultima discute
brevemente los resultados.

La relacion entre desigualdad espacial y
la geografia de la pobreza

Dorling y Lee (2014) enfatizan que la explicacién
de la desigualdad sera espacial o no sera. De la
misma manera, Townsend (1979) sostuvo que
la pobreza, desigualdad y geografia no pueden
estudiarse el uno sin el otro. Por lo tanto, étiende
la pobreza a concentrarse en ciertas areas?,
épor qué la pobreza se distribuye espacialmente
de cierta manera?

Ambas preguntas se instalan en los debates
teodricos de areas de pobreza y se derivan de
una regularidad empirica: en paises tanto
desarrollados como en vias de desarrollo, es
donde la pobreza tiende a seguir un patron



espaciall. Las teorias de area de pobreza
pueden clasificarse crudamente en dos grupos:
individuales y estructurales (Bird, Higgins
& Harris, 2010; Powell, Boyne & Ashworth,
2001; Spicker, Leguizamon & Gordon 2007;
Townsend, 1979). Ambas explicaciones tienen
implicaciones opuestas desde el punto de vista
de justicia social. En el extremo individualista se
propone que la concentracién de la pobreza se
debe a que ciertas areas estan “contaminadas”
por valores antisociales y productivos de los
individuos que se reproducen en la comunidad
Yy en nuevas generaciones. Esta explicacidon
estrecha y circular (i.e. hay areas de pobreza
porque los pobres viven ahi) es la variante
contextual de las individualistas de cultura de
la pobreza o capital humano donde la poblacion
pobre es responsable de su situacion (Becker,
1964; Lewis, 1963; Townsend, 1993). Desde
la perspectiva de justicia social, se anclan a
una nocién en la que el Estado, al no ser el
causante, tiene responsabilidades minimas y
no esta obligado a transformar radicalmente
la distribucidon de recursos, oportunidades vy
espacios en la sociedad que resultan en distintos
tipos de desigualdad social. La evidencia ha
dado poco soporte a este tipo de teorias en
paises desarrollados (Dorling & Pritchard, 2010;
Townsend, 1979). En Reino Unido y Estados
Unidos ninguln estudio encontrd rastros de que
la pobreza se comportara como una enfermedad
0 que estuviera relacionada con la reproduccion
de actitudes y practicas culturales nocivas que
perpetuaran la pobreza.

Las explicaciones modernas de &areas de
pobreza se concentran en hallar factores de
la politica social y econdmica que afectan la
distribucion de recursos en el espacio y en
el tiempo (Bird et al., 2010; Bird, McKay &
Shinyekwa, 2007; Powell et al.,, 2001). Las
teorias de areas de pobreza de corte estructural
se plantean preguntas como: épor qué el
lugar de nacimiento es uno de los mejores
predictores de pobreza?, {por qué la infancia

1 En este articulo se utiliza la definicién de pobreza de Townsend
(1979), quien entiende a la pobreza como la falta de recursos
en el tiempo y la privacidon/carencia material y social es su
consecuencia. Los términos carencia/privacion/pobreza se
usan indistintamente por redaccién.

del sur es mas pobre que la del norte y por qué
tiene mayor riesgo de permanecer en pobreza?,
équé hace nuestro orden institucional que
produce o reproduce desigualdades decisivas
en la distribucion de recursos a nivel territorial?
Esta perspectiva se aleja del plano individual
para enfocarse en la relacidn entre el contexto,
espacio, distribucion de recursos y pobreza.
Una de las teorias con mejor reputacion
empirica es la teoria de estructuracion espacial
de Townsend (1979). De acuerdo con esta
teoria, las instituciones tienden a favorecer
ciertas areas a la expensa de otras mediante
la asignacién diferenciada y discrecional de
recursos que, en principio, deberian repartirse
bajo principios igualitarios. Por ejemplo, la
infraestructura social para la educacion, salud y
acceso a fuentes de saneamiento.

Desde el enfoque de justicia social interesa
saber si el régimen institucional vigente lleva a la
concentracion de la pobreza infantil y si produce
o reproduce dicho patron geografico mediante
la introduccion de ciertas desigualdades. Una
hipétesis que se deriva de esta preocupacion
es que las areas con alta pobreza infantil
tienden a recibir los peores servicios publicos.
Si la injusticia social se genera a partir de las
propias instituciones, existe un claro caso para
demandar un nuevo régimen redistributivo con
un componente espacial.

Datos y métodos de analisis

Datos y construccion de indicadores

El documento usa tres indicadores construidos
a partir de informacion representativa a nivel
municipal: indice de severidad de privacion
material infantil, indice de infraestructura
educativa e ingreso per capita a nivel municipal.
Los tres se describen a continuacion:

a) Indice de severidad de privacion material
infantil: se usaron datos de la Encuesta
Intercensal 2015 de nifios y nifias (menores



de 18 afios) (n=8.2 millones). La seleccion
de indicadores se baso en trabajos previos
de medidas de privacion/carencia infantil
(Abdu & Delamonica, 2017; Gordon, Nandy,
Pantazis, Pemberton & Townsend, 2003;
Guio, Gordon, Marlier, Najera & Pomati,
2018). Estos trabajos tienen en comun el
uso de datos a nivel de hogar para calcular
pobreza infantil. Por tanto, el indice tiene la
limitacion de ser una medida de “infancia en
hogares pobres”. Por otro lado, siguiendo a
Guio, Gordon y Marlier, (2012) y Guio et al.,
(2018), los indicadores iniciales del indice
fueron puestos a pruebas de confiabilidad y
validez. El indice resultante es una medida
valida y confiable de pobreza infantil
compuesta de 11 indicadores. Esto significa
que la suma simple de los indicadores lleva
a un ordenamiento correcto de la infancia de
muy alta privacidon material a baja privacién
material (w=.85)3 (cuadro 1).

Cuadro 1. Indicadores de carencia material.
Proporcién de la infancia con carencia

Agua dentro de la vivienda 45

~ Hacnamiento 40
Techo inadecuado 36

. sinrefrigerador 26
Inseguridad alimentaria 23

~ Paredesinadecvadss 21
Drenaje con descarga 17

. sintele 13
Piso de tierra 8

Fuente: Elaboracion propia con datos de la Encuesta
Intercensal de Hogares 2015. Instituto Nacional de
Estadistica y Geografia [INEGI], (2015).

b) Indice de precariedad de infraestructura
educativa: con base en el Censo Educativo
2013, se produjo una medida sobre las

2 Para un indice a nivel individual de pobreza infantil ver:
Gordon, D., Guio, A.-C., Najera, H., Pomati, M., European
Commission & Statistical Office of the European Union,
(2017).

3 Para una explicaciéon de w ver Najera, (2018).

condiciones de infraestructura de las
escuelas. Se utilizaron las siguientes
variables para el indice y se hizo un analisis
de confiabilidad (w=.8) (cuadro 2).

Cuadro 2. Indicadores de infraestructura escolar.
Proporcién de escuelas sin el servicio o medio

Sin bebederos 84

- sinaulasdecomputo 73
Sin canchas 58

- sSinzonadeseguridad 50
Sin drenaje 45

. sinbotigun 32
Sin mantenimiento 29

. sinsanitarios 23
Techo inadecuado 22

. sinpato 21
Sin lavamanos 14

- sinaguaentwbada 13
Paredes inadecuadas 7

- Sinenerglaeléctrica 3
Sin aulas para clase 2

Fuente: Elaboraciéon propia con datos del Censo

Educativo. INEGI-Secretaria de Educacidon Publica [SEP],
(2014).

c) Ingreso corriente per capita a nivel
municipal: haciendo uso de la Encuesta
Intercensal 2015 y de la Encuesta de
Ingresos y Gastos de los Hogares [ENIGH]
(INEGI, 2017), se realizd una estimacion
Bayesiana de areas pequefias basada en
modelos jerarquicos.* Para el estimador no
se usaron cadenas de Marcov con Monte
Carlo sino la estrategia computacional
basada en el Hamiltoniano de Monte Carlo
(HMC)>.

4 El estimador se conoce como Bayes Jerdrquico y la formulacion
se puede consultar en Rao, (2014).

5 Ver mas detalles en Najera, (2019).
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Métodos

El articulo hace uso de técnicas de analisis
geografico de caracter descriptivo univariado.

e Analisis espacial univariado:

Para analizar formalmente si la pobreza
infantil y la infraestructura educativa siguen un
patron se hace uso del coeficiente «I de Moran»
(1950). Este estimador es analogo a un indice
de correlacion que se adapta para analizar
patrones espaciales. Basicamente, la «I de
Moran» permite concluir, por ejemplo, si areas
con alta pobreza tienden a rodearse de vecinos
con valores igualmente altos de pobreza y
viceversa (Anselin, 1995).

Resultados

En esta seccion se presenta la distribucion
espacial de la pobreza infantil, el indice
municipal de infraestructura educativa y se
analiza la relacion de ambos con el ingreso per
capita municipal.

Los mapas 1 y 2 muestran la distribucion
espacial del indice de carencias materiales de la
infancia a nivel municipal (2015). La diferencia
entre el mapa 1 y 2 es que el segundo ajusta
el tamafo de cada municipio por el nimero de
infantes que los habitan. Esto permite reducir
la sobre y subestimacion visual de la severidad
de la pobreza infantil debido a que hay areas
pequefias con mucha poblacién (i.e. Area
Metropolitana del Valle de México) y municipios
grandes, pero predominantemente rurales. La
zona central, el oeste y el norte (aunque con
menos poblacién) tienden a presentar indices
de severidad menores que el pacifico del sur y
la frontera chiapaneca. Los mapas sugieren que
la alta y baja severidad de la pobreza infantil
tiende a concentrarse en ciertas areas del pais.

Para analizar formalmente si la pobreza
infantil en México sigue un patron espacial, se
considera el indice «I de Moran». Este indice es
analogo al coeficiente de correlacion, i.e. revisa
si el valor de los vecinos es similar al valor del

municipio en cuestion y esto se hace para todos
los municipios. El indice «I de Moran» indica
gue efectivamente la severidad de la pobreza
infantil sigue un patron espacial.

Los mapas 3 y 4 muestran la distribucion
territorial del indice de infraestructura
educativa a nivel municipal. La mala calidad
de la infraestructura sigue un patréon espacial.
Como puede observarse, mas claramente en el
mapa 4, la concentracion de escuelas con mejor
infraestructura se ubica en el Area Metropolitana
del Valle de México. Por otro lado, el pacifico del
sur y la frontera sur tienden a tener las escuelas
de peor calidad. Este patréon es similar al de
la severidad de las carencias materiales de la
infancia mexicana.

Asi mismo, se calculé el indice «I de Moran»
para analizar formalmente si la concentracion
de la buena/mala calidad de infraestructura
educativasigueunpatrénespacial. Losresultados
sugieren que efectivamente la infraestructura
educativa sigue un patrén geografico. Los
municipios con baja infraestructura tienden a
estar proximos.

El grafico 1 muestra la relacién (no espacial)
existente entre el indice de infraestructura
educativa y el indice de carencia material
infantil a nivel municipal en México (2015). El
tamafo y color de los circulos corresponde a
la poblacion total del municipio. Igualmente,
el grafico sugiere que la mayor severidad de
carencia material estd asociada con contextos
escolares mas precarios. Esto parece ser un
fendmeno mas agudo en los municipios con
menor poblacién.

En la introduccion del documento se
menciond que durante el siglo XX la desigualdad
econdmica regional fue persistente. El grafico
2 muestra la misma relaciéon, pero en este
caso el tamafno de los circulos estd dado por
el ingreso corriente per capita del municipio.
Los municipios con mayor ingreso per capita
usualmente presentan las escuelas con mejor
infraestructura y menor severidad de carencia
material infantil.



Mapa 1. Indice de carencia material de la infancia por municipios, 2015

indice de carencia infantil
(Promedio municipal)

0.3-2.1

p 5

indice de carencia infantil
(Promedio municipal)

0.3-2.1

Nota: El indice «I de Moran» de autocorrelacion espacial (p<.01).

Fuente: Elaboracion propia con datos de la Encuesta Intercensal 2015, INEGI, (2015).
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Mapa 3. Indice de infraestructura educativa por municipios, 2013

Indice de infraestructura educativa
(Promedio municipal)

1-43
- 43-58
- 58-7.1
- 7.1-8.6
]
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Mapa 4. Cartograma del Indice de infraestructura educativa por municipios, 2013

Indice de infraestructura educativa
(Promedio municipal)

1-4.3

- 4.3-58
B s
- 7.1-8.6
- 8.6-12.8

Nota: El indice «I de Moran» de autocorrelacion espacial (p<.01).

Fuente: Elaboracion propia con datos del Censo Educativo, INEGI-SEP, (2014).
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Grafico 1. Relacién entre pobreza infantil e
infraestructura educativa (poblacién total) por
municipios, 2015
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Grafico 2. Relacién entre pobreza infantil e
infraestructura educativa (ingreso per capita) por
municipios, 2015
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Nota: El indice «I de Moran» de autocorrelacion espacial
(p<.01).
Fuente: Elaboracion propia con datos del Censo
Educativo, INEGI-SEP, (2014), Encuesta Intercensal 2015
INEGI, (2015) y ENIGH, INEGI,(2017).

La geografia de la desigualdad econdémica,
de la oferta educativa y de la privacién material
infantil estdn altamente relacionadas. La
distribucion geografica de la pobreza infantil
tiene fuertes predictores: la disposicion
territorial del ingreso y la calidad de la oferta
educativa. En las conclusiones se discuten
algunas de las razones detras de esta fuerte
asociacion.

Conclusion

Pocas desigualdades son tan dafiinas para un
pais como la educativa. El contexto escolar
es el espacio decisivo de distribucion de
conocimiento, habilidades vy, ciertamente,
privilegios. Asi, la educacién es un recurso
cuya asignacion inequitativa tiene resonancia
en distintos planos: el nivel y concentracion
del capital humano, el crecimiento y desarrollo
econdmico y social. Bajo principios igualitarios
y de justicia social esperariamos que no
existiera una relaciéon entre pobreza infantil y
los diferenciales en provision de infraestructura
educativa.

Las preguntas centrales de este articulo fueron
si la pobreza infantil sigue un patrén espacial en
México y si hay factores de la politica social que
ayuden a entender este patrén. Los resultados
muestran que la severidad de la pobreza infantil
sigue un patrén espacial en México. Este patrén
esta fuertemente asociado con el estado de la
infraestructura educativa basica; es decir, a
mayor severidad de privacion material infantil
mayores carencias en infraestructura educativa.

Una de las razones por la cual ambos
indicadores estan asociados espacialmente
es porque comparten ciertos atributos del
municipio: infraestructura de agua y fuentes de
saneamiento. Sin embargo, la precariedad de
las escuelas se explica por otros indicadores,
independientes a los servicios de agua vy
drenaje. Esto significa que han existido ciertas
practicas presupuestales y de implementacion
de politica que terminan por producir una
polarizacion de la calidad de la infraestructura
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educativa. La precariedad escolar es tal
que dificilmente algunos centros podrian
catalogarse como “escuela” en tanto carecen
de minimos fundamentales para la ensefianza y
la convivencia escolar. Los resultados muestran
que la precariedad escolar sigue el mismo patron
espacial que la severidad de la pobreza infantil
por lo cual vale preguntarse varias cosas: épor
qué en México tenemos un patron regresivo e
injusto en materia de infraestructura escolar?,
équé efectos tiene este patron regresivo en la
produccion o reproduccion de la pobreza desde
un punto de vista individual y contextual? La
primera pregunta requiere un analisis de politica
y presupuestos sociales locales y federales, asi
como de los programas publicos explicitamente
disefiados para mejorar la infraestructura
educativa. El ConevaL realizd un analisis sobre
los fondos publicos que se destinan para la
mejora local de la educacion en México. Un
caso emblematico es el Fondo de Aportaciones
para la Educacion Basica (FAEB) destinado para
mejorar continuamente la educacion a nivel
local. Durante afios se asignaba de manera
inercial y en 2007 se establecieron criterios
objetivos para la distribucién de fondos. En
2011, ConevaL concluyd lo siguiente:

En resumen, el analisis descrito revela que la
férmula de distribucion de los recursos del FAEB
en las entidades federativas promueve poco
el desarrollo equilibrado del sistema educativo
respecto de variables adicionales a la matricula,
y coadyuva débilmente a los objetivos del
Programa Sectorial de Educacion 2007-2012

(p.29).

Ademas, encontrd que los recursos del FAEB
se usan principalmente para el pago de ndmina
y que las negociaciones sindicales ejercen una
presion importante sobre el gasto estatal. En
otros casos, cuando los recursos se destinan
a los municipios mas rezagados se afirma que
los recursos se asignan a programas que han
perdido vigencia o relevancia.

La segunda pregunta requiere una
modelacion especializada que logre estimar
la contribuciéon de la infraestructura escolar

a la probabilidad de ser pobre, dados ciertos
atributos individuales.

La asignacion de recursos locales para la
educacion ha carecido de un componente
explicito de justicia social. Ante la falta de
este principio es dificil imponer un contrapeso
efectivo a la inercia politica que orquesta el uso
y disposicidon de los recursos que terminan por
preservar contextos precarios para la infancia
pobre.
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Aspectos territoriales de la pobreza indigena

En México se reconocen 68 pueblos indigenas
distribuidos en mas de 60 mil localidades a
nivel nacional (Instituto Nacional de los Pueblos
Indigenas [INPI], 2019: 5) que abonan a la
riqueza cultural de México. Los grupos originarios
son parte importante en la riqueza y diversidad
cultural del pais, a través de la preservacion y
transmision de sus conocimientos. A su vez,
son participes en la construccion del desarrollo
del pais (Consejo Nacional de Evaluacion de la
Politica de Desarrollo Social [ConevaL], 2014a).
Su participacién contribuye a obtener una
sociedad mas diversa, plural y resiliente!.

Apesardequelospueblosindigenas participan
en la generacion e incremento del bienestar
socialmente generado a nivel agregado, no son
retribuidos equitativamente. En cambio, se ven
sujetos a procesos de exclusion, marginacion,
pobreza y discriminacién (Consejo para Prevenir
y Eliminar la Discriminacion de la Ciudad de
México [Copren], 2012). Las aportaciones de las
culturas indigenas son reconocidas en el Articulo
2° de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos ([CPEUM], 1917). En él se
establece que se deben respetar y preservar
las formas de organizacién politica y social de
los distintos grupos originarios. Es de interés
general de la nacién contribuir a la preservacion
del habitat donde se ubiquen sus comunidades,
proteger sus lenguas y abonar a los elementos
constitutivos de su identidad, asi como de la
necesidad de abatir los rezagos y carencias que
afectan a las comunidades y pueblos indigenas.

Autor principal: David Lopez-Lira (ConevAL)

1 De acuerdo con Acemoglu y Robinson, (2013), mientras mas
diversidad exista en los grupos que conforman cualquier
sociedad y se cuenten con formas de inclusidn y participacion,
se obtendran sociedades mas resilientes y mejor posicionadas
para generar y distribuir los frutos del desarrollo.

Sin embargo, en la praxis, los pueblos
indigenas todavia experimentan practicas de
exclusion de los avances y beneficios sociales,
reproducidos histéricamente, principalmente
por una légica de discriminacién racial. Aunado
a ello, las configuraciones institucionales, en sus
distintas expresiones, han abonado u omitido la
atencién de las brechas en materia de acceso a
oportunidades y de realizacion de capacidades
para este subconjunto de la poblaciéon (Puyana,
2018).

Como respuesta a este rezago, Ilos
gobiernos mexicanos, desde sus distintos
niveles, han dedicado esfuerzos y recursos
con la finalidad de aminorar las desigualdades
entre la poblacion indigena y la no indigena.
No obstante, buena parte de estos grupos
siguen sufriendo de carencias materiales, falta
de acceso a oportunidades y discriminacién
(ConevaL, 2014a).

Identidad y cultura indigena

Debido a la amplia diversidad de las poblaciones
indigenas en México, no existe una definicién
Unica. En cambio, diversos autores? concuerdan
en una serie de elementos comunes para
identificar a la poblacién indigena, como lo
son hablar una lengua indigena, la presencia
historica, el arraigo a un territorio, la prevalencia
de instituciones propias, la presencia de
practicas culturales diferenciadas del resto de
la poblacion y la existencia de una identidad o
adscripcién con el grupo indigena.

2 Véase Caso, (1996); Comisidon Nacional para el Desarrollo de
los Pueblos Indigenas [CDI]-Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo [PNUD], 2006; Comisién Econdémica para
Ameérica Latina y el Caribe [CeraL]- Fondo de las Naciones
Unidas para la Infancia [Unicer, por sus siglas en inglés],
(2011); Giménez Montiel, (2002); Nieto Castillo, (2016);
Organizacion Internacional del Trabajo [OIT], (1989).



Existe un elemento mas, el referente a su
posicidon no dominante respecto al resto de la
sociedad. Esto implica que los indigenas estan
sujetos a procesos de aculturacién (adaptacion
a la cultura dominante) y enculturacion
(adaptacion a la cultura étnica), cuyo resultado
conjunto es consecuencia de las diversas
presiones sociales a las cuales se ven sometidos
(Knight, Vargas-Chanes, Losoya, Cota-Robles,
Chassin & Lee, 2009). Enfrentarse a los procesos
de absorcién de una cultura distinta a la propia
puede implicar aprendizajes y cambios en el
lenguaje, valores y tradiciones (Losoya, Knight,
Chassin, Little, Vargas-Chanes, Mauricio &
Piquero, 2008).

Este Gltimo punto cobra mayor importancia
debido a que la relacién de poder desfavorable
entre la poblacién general y la indigena dificulta
la visibilizacién de las necesidades y derechos
de este grupo.

Contexto social y legal de los indigenas

Durante los primeros 168 afios del México
independiente, los indigenas no fueron
integrados de manera explicita al proceso de
conformacion y construccion de la nacion. La
Constitucion de 1824 homologaba a toda la
poblacidon al no reconocer diferencias étnicas. Si
bien esto tenia la intencion de sanar al proyecto
de nacién, también invisibilizaba al sector
indigena.

Hasta 1992 se reconoce, en el Articulo 4° de
la Constitucion, que México es el resultado de
una composicién pluricultural con base en sus
pueblos indigenas? (CPEUM, 1992).4 A pesar de
esto, estalld6 en Chiapas un conflicto armado
que buscaba posicionar y reivindicar la agenda
indigena. Como consecuencia, en 2001 se
realizaron modificaciones a los Articulos 1°, 2°,

3 Estas disposiciones fueron trasladadas al Articulo 2° de la
CPEUM mediante el Decreto modificatorio publicado el 14 de
agosto de 2001 (CPEUM, 2001).

4 La Céamara de Diputados cuenta con un recurso a través de
su pagina web, donde es posible consultar todas las reformas
constitucionales por articulo « http://www.diputados.gob.mx/
LeyesBiblio/ref/cpeum_art.htm »

4°, 8° y 115 de la Constitucién (CPEUM, 2001)
donde se did6 mayor visibilidad y capacidad de
autogestion a los miembros de los pueblos
indigenas.

En la actualidad, se conoce y acepta la
condicién de desigualdad, marginacion vy
discriminacion de la que son sujetos los
indigenas. De hecho, los indigenas presentan
las tasas mas altas de carencias y pobreza que
el resto de poblacion (ConevaL, 2014a). Sin
embargo, hasta la fecha, no se han formulado
compromisos reales para generarlas condiciones
gue les permitan superarlos, al tiempo que se
respete su identidad, cultura y tradiciones.

Conformacién de regiones

En términos generales, una regién puede ser
entendida como un espacio que presenta cierta
homogeneidad, coherencia y cohesién sistémica
dentro de si mismo, y que es distinto al resto
de elementos no contenidos dentro de si (Gasca
Zamora, 2009). La regionalizacién se refiere al
conjunto de recursos técnicos y estilisticos que
permiten identificar zonas homogéneas o de
integracion  geografica-natural-social-cultural
(Ramirez Veldzquez & Lépez Levi, 2015). Esto
conlleva a que no exista una forma o método
Unico de regionalizacidn, sino que cada estudio
concreto emplea aquella que sea mas afin a sus
intereses. Para analizar regiones indigenas, se
establece hacerlo a través de las caracteristicas
de la poblacién.

Identificacion de la poblacion indigena

A causa de que no existe una definicién Unica
ni consenso de lo que significa “ser indigena”, la
forma en la que se conceptualice la pertenencia
indigena  modificara las  caracteristicas
socioeconomicas y demograficas del conjunto.
Esto tendra implicaciones sobre la evaluacion
del contexto econdmico y social al cual se
enfrentan, asi como para la formulacion y
evaluacién de politicas publicas.



Para este escrito se analizan los datos a nivel
individuo, municipio y region. Cada uno de estos
niveles de analisis ocupa una o mas definiciones,
que se haran explicitas segln corresponda.

El analisis individual se realiza teniendo en
cuenta tres formas distintas de identificar el “ser
indigena”. La primera corresponde a las personas
que se auto-adscriben como indigenas. La
segunda retoma la definicidon «hogar indigena»
de la CDI: “donde el jefe (a) del hogar, su
conyuge y/o alguno de los ascendientes (madre
o padre, madrastra o padrastro, abuelo(a),
bisabuelo(a), tatarabuelo(a), suegro(a)),
declar6 ser hablante de lengua indigena”
ya que se considera el nucleo familiar como
unidad fundamental de transmisién cultural
y conformacién de la identidad individual y
colectiva (2017). En la tercera se incluyen
las personas que reportan hablar alguna
lengua indigena, independientemente de otras
restricciones.

Insumos para el analisis

Se utilizaron datos del Instituto Nacional de
Geografia y Estadistica (INEGI) y del Coneval,
especificamente de los Mddulos de Condiciones
Socioeconémicas de la Encuesta Nacional de
Ingreso y Gasto de los Hogares (MCS-ENIGH)
de 2010, 2012 y 2014 (Coneval, 2019a e
INEGI, 2014); y el Modelo Estadistico para
la Continuidad del MCS-ENIGH 2016 y 2018
(INEGI, 2016 e INEGI, 2018). Se utilizaran
como indicadores los datos de pobreza vy
carencias sociales provenientes del Coneval5
para cada afio correspondiente. La poblacion de
analisis se limita a aquella con al menos tres
afnos cumplidos al momento del levantamiento
de la encuesta a causa de que la variable
de identificacion para hablantes de lengua
indigena solo tiene datos a partir de este rango

5 Se recomienda la lectura de la Metodologia para la Medicion
Multidimensional de la Pobreza en México, desarrollada por el
ConevaL (2014b), mediante la cual se obtienen las estimaciones
de pobreza oficiales. La edicion empleada para la obtencion de
los resultados puede encontrarse en: «https://www.coneval.
org.mx/Informes/Coordinacion/Publicaciones%?20oficiales/
MEDICION_MULTIDIMENSIONAL_SEGUNDA_EDICION.pdf ».

de edad. Para el desglose municipal se emplea
el Atlas de Municipios Indigenas (CDI) para
2010 y 2015,% y las estimaciones de pobreza y
carencias a nivel municipal para estos mismos
anos, publicadas por el Coneva.. De esta
manera, se realizaran los cruces de informacion
para analizar territorialmente la pobreza y la
poblacion indigena. Para el caso de las regiones
indigenas, se emplea la informaciéon provista
por la CDI y se cruza con las bases del CoNevaL
a nivel municipal.

Analisis individual

En el periodo 2010 a 2018, la poblacion no
indigena se mantiene estable alrededor de 80
millones de personas, esto corresponde al 70%
de la poblacién. Las personas que reportan
auto-adscripcion indigena se incrementan de
25 a mas de 36 millones. Los habitantes de
hogares indigenas representan alrededor de
10% de la poblacién nacional, mientras que los
hablantes de lengua indigena alrededor de 6
por ciento.

Se obtuvieron también cifras para la poblacion
que reporta hablar solamente lengua indigena.
No obstante, al utilizar la ENIGH, los resultados
son poco significativos y a nivel entidad se pierde
la confiabilidad de los resultados para este
grupo. La relevancia de esta situacion consiste
en que el monolingliismo se puede relacionar
con una menor exposicion y capacidad de
interaccién con personas externas, asi como
con instituciones que no pertenezcan al circulo
linglistico (ConevaL, 2014a).

Cabe resaltar que esto no es una
intencionalidad de Ilas instituciones que
generan la informacion empleada. Es solo
gue los instrumentos estadisticos buscan ser
representativos de la generalidad, porque
cualquier otra forma implicaria condiciones
prohibitivas de costos y logistica.

6 El Atlas de Municipios Indigenas del CDI se puede consultar en
«http://atlas.cdi.gob.mx».



Para analizar a la poblacién indigena a
nivel territorial, el primer acercamiento que
se propone es utilizar las tres definiciones de
“ser indigena” mencionadas anteriormente.
Se emplea la técnica de quiebres naturales
(método de Jenks) para definir los conjuntos,
con la finalidad de considerar la distribucién de
los datos para la generacidon de los cortes.

En el caso de la auto-adscripcion, el Estado
de México resulta ser el que acumula el mayor
namero de personas para 2018, con mas de
5 millones de habitantes que se consideran a
si mismos como indigenas. En una segunda
agrupacion estan Puebla, Veracruz, Oaxaca y
Chiapas. Otro grupo se conforma por Jalisco,
Michoacan y Guerrero. El cuarto se encuentra
integrado por tres entidades: Sonora,
Chihuahua y Sinaloa; Nuevo Ledén, San Luis
Potosi, Guanajuato y Querétaro uno mas;
Tabasco, Campeche y Quintana Roo el sexto.
Ya en el ultimo conjunto se engloban dos
localizaciones: la totalidad de la Peninsula de
Baja California es una, y Coahuila, Durango,
Zacatecas, Nayarit y Aguascalientes es el otro.
El resto de las entidades presentan datos que
difieren de las unidades circundantes por lo cual
no se incluyen en la region, si bien forman parte
del conjunto estadistico.

A nivel hogares indigenas, solo 15
entidades cuentan con cifras estadisticamente
significativas al 0.20. Las entidades que
ocupan el primer grupo —es decir, aquellas
con mayor numero de personas que habitan
en esto hogares— son Chiapas y Oaxaca. El
Estado de México, Veracruz y Yucatén ocupan el
segundo grupo, pero no logran conformar una
region propiamente dicha. Lo mismo ocurre con
Guerrero e Hidalgo en el tercer grupo, asi como
con Puebla y Quintana Roo en el cuarto. Por
ultimo, Campeche, Nuevo Ledn, Baja California
Sur, Sonora y Chihuahua completan la quinta
agrupacion, con solo las dos Ultimas entidades
en adyacencia.

Los hablantes de lengua indigena se
concentran principalmente en Chiapas y Oaxaca.
En el siguiente grupo se tiene adyacencia entre
el Estado de México e Hidalgo, con Yucatan
en la lejania. Sonora y Chihuahua vuelven a

presentarse en el mismo grupo, y Quintana Roo
completa la tercera agrupacién. Nuevo Ledn y
Campeche, asi como Baja California carecen
de la adyacencia necesaria para conformar una
region mas extensa.

Estos datos sugieren la existencia de un
nucleo de presencia indigena en el sureste,
principalmente en Chiapas y Oaxaca. También
hay una importante concentracion en los
estados del cinturon central, con especial foco
en el Estado de México. De igual manera, la
Peninsula de Yucatadn, asi como Chihuahua
y Sonora en el norte presentan poblaciones
indigenas significativas.

Cabe remarcar que esta regionalizacion
indigena es mas un resultado de la validez de
los datos que de la cuantificacion puntual de las
personas. Esto repercute en la baja visibilizacion
para los miembros de las distintas definiciones
de lo que significa ser indigena.

En cuanto a sus condiciones de vida, a
nivel nacional la pobreza tuvo una disminucion
estadisticamente significativa para las
distintas conceptualizaciones de indigena:
auto-adscripcion, hogar indigena y hablante
de lengua indigena, de 6.0, 5.4 y 4.7 puntos
porcentuales, respectivamente. Sin embargo,
al tratar de ir a mayor detalle y desagregar
por entidades, se pierde gran parte de la
informacién como consecuencia de la falta de
significancia estadistica.

Si se analizan los resultados mediante el
enfoque de la poblacién en hogares indigenas,
se obtiene que para el 2018, Chiapas presenta
un 93.2% de ellos en situacion de pobreza,
seguido de Guerrero con 87.6%, Veracruz en
81.6% y Oaxaca con 79.7%. Solo se tienen
datos para 13 entidades, presentadas en el
mapa 1, ya que son las Unicas donde la poblacién
de hogares indigenas y las estimaciones de
pobreza presentan de forma simultanea niveles
de significancia estadistica al 0.20.

Para la poblacion hablante de lengua
indigena, se descartan también la Ciudad de
México, Puebla, Guerrero y Veracruz. Es decir,
Unicamente se tiene informacion para nueve



Mapa 1. Andlisis a nivel persona, por entidad federativa

Poblacion en hogares indigenas en pobreza
Porcentaje de personas segun entidad
Porcentaje y conteo -Sdlo datos significativos-
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos del MEC del MCS-ENIGH (INEGI, 2018) y las estimaciones para 2018 son

de Coneval, (2019b).

entidades. Con esto se reitera la problematica
de invisibilizacién de estos grupos.

Municipios indigenas

La segunda parte del analisis se realizd a nivel
municipal. Para ello, se retomaron los tabulados
de poblacion indigena generados en 2010 y
2015 por la CDI. Por medio de la clasificacion
realizada mediante criterios poblacionales, se
distinguieron aquellos municipios que pueden
ser considerados indigenas. Adicionalmente,
se emplearon las estimaciones de pobreza a
nivel municipal realizadas por el CoNnevaL para
los mismos periodos. Asi, fue posible conocer
y contrastar la situacidon de pobreza, para cada
periodo, de estos municipios y los cambios en
la misma.
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La CDI formuld una clasificacion para
distinguir a los municipios segln su porcentaje
de poblacién indigena. Para ello, tienen en
cuenta a la poblacion que habita en hogares
indigenas, como se definid anteriormente. Son
considerados distintos tipos de municipios:
Tipo A, aquellos con 70% y mas de poblacion
indigena; Tipo B, con porcentaje de 40 a 69
de poblacién indigena; Tipo C, tienen menos
de 40% de poblacion indigena pero mas de 5
mil indigenas dentro de su poblacion total y
Tipo D, quienes tienen presencia importante
de hablantes de lengua minoritaria. También
se consideran los municipios con poblacién
indigena dispersa, definidos mediante un
porcentaje menor a 40% de poblaciéon indigena
y menos de 5 mil indigenas. Por ultimo, se
tienen los municipios sin poblacién indigena
(CDI, 2017). Los municipios indigenas son el
conjunto de Tipo A y Tipo B.



Puesto que, para la clasificacién de los
municipios indigenas de 2015 se tomaron
los datos de la Encuesta Intercensal, existen
diferencias en cuanto a las agrupaciones
obtenidas en 2010. Se descartaron 96
municipios porque la clasificacion de estos
presentaba variaciones entre 2010 y 2015.

Para 2010, los municipios indigenas se
concentraron en 16 entidades del pais. De ellos,
los que se encuentran en Quintana Roo y Jalisco
presentan el promedio de poblacién en situacion
de pobreza mas bajo, con 61.4% y 63.0%,
respectivamente. Por su parte, los municipios
indigenas de Campeche, Yucatdn, Estado de
México y Michoacan presentan promedios entre
70% vy 75%, mientras que las estimaciones
para Hidalgo y Chihuahua ascienden entre 75%
y 80%. Con resultados de pobreza por encima
del 80% se encuentran los de Nayarit, San Luis
Potosi, Puebla, Veracruz, Oaxaca y Durango. Por
ultimo, los municipios indigenas de Guerrero y
Chiapas presentan promedios de poblacion en
pobreza arriba de 90 por ciento.

En 2015, la estructura permanece
mayormente estable. Entra Querétaro, que
no se encontraba en 2010, con un porcentaje
de pobreza para los municipios indigenas de
58.0%. También se observa un decrecimiento
en Campeche y Yucatan, donde las estimaciones
resultan en 62.6% y 67.3%, respectivamente.
Por su parte, Jalisco experimenta un incremento
de la pobreza en sus municipios indigenas, con
73.8 por ciento.

Cabe anotar que Chiapas y Guerrero se
encuentran también entre las entidades con los
porcentajes de poblacién en pobreza mas altos
para los municipios con poblacion indigena
dispersa o sin poblacién indigena, al igual que
Puebla y Oaxaca, por arriba de 70%. Al retirar
estas cuatro entidades, el promedio general es
de solo 55.8% para 2010 y de 53.2% en 2015.

Incluso, al hacer la distincion entre los
municipios indigenas Tipo A y Tipo B, el
porcentaje de poblacidn en situacion de pobreza
pasa de 86.7% a 75.8%, respectivamente.
Es decir, una mayor presencia indigena se ve
acompafiada con un mayor nivel de pobreza

para 2015. En los municipios Tipo A, 77.5% de
ellos tienen porcentajes de poblacién en pobreza
superiores a 80%, cifra que se reduce a 43.8%
en los Tipo B. El impacto en el indicador general
recae en que 73% de los municipios indigenas
son del Tipo A, mientras que una cuarta parte
pertenece al Tipo B.

En 2010, 70% de los municipios indigenas
tenian porcentajes de poblacion en situacion
de pobreza por arriba de 80%. Para 2015 el
porcentaje apenas se habia reducido a 68%
de los municipios. En contraste, los municipios
indigenas donde se increment6 la pobreza se
concentran en Oaxaca, Puebla y Yucatan.

En 2015 se tuvieron avances con la reduccion
en la cantidad de municipios indigenas que
presentaban porcentajes superiores al 50% de
su poblacion en pobreza extrema, de 45.5% en
2010a 31.2% en 2015. Sin embargo, el aspecto
del ingreso se presenta como un importante
obstaculo para la mejora de las condiciones
materiales de vida de estas poblaciones. Mas
del 70% de todos los municipios indigenas
reportan a mas del 80% de su poblacion con
ingresos bajo la linea de pobreza y en mas
de tres quintas partes de los municipios se
calculan porcentajes de poblaciéon en pobreza
extrema superiores al 60%. En todos los casos,
las cifras de pobreza estimadas para estos
municipios resultan superiores a las de aquellos
con poblacion indigena dispersa o sin poblacion
indigena.

Si bien estos resultados no pueden ser
vinculados directamente con aquellos individuos
identificados mediante alguna de las definiciones
de “ser indigena”, si permiten observar el
contexto general donde se desenvuelven
las mayores proporciones de concentracién
poblacional indigena. Dado que los individuos
son, al menos parcialmente, consecuencia de su
entorno, el acceso a oportunidades, servicios,
mercados y otros elementos resulta un factor
crucial para la obtencidn de mejoras en las
condiciones de vida. Si los municipios indigenas
son aquellos donde se concentra la pobreza, las
oportunidades para sus residentes de superarla
y acceder a una mejor calidad de vida, se ven
drasticamente reducidas.



Mapa 2. Analisis a nivel municipal

Poblacién en hogar indigena en pobreza
Porcentaje de personas seguin municipio
Porcentaje y conteo
28.8 - 50.0 (22)
50.1 - 60.0 (31)
60.1 - 70.0 (35)
[ 70.1 - 80.0 (107)
I 80.1 - 90.0 (161)
I 0.1 - 99.9 (263)

Fuente: Elaboracién propia con base en los tabulados de pobreza a nivel municipal 2015 publicadas por ConevaL, (2017)
y las bases de los Indicadores Socioeconémicos de los Pueblos Indigenas de México, 2015 de la CDI, (2017).

Regiones indigenas

La identificacion de los territorios indigenas
es una tarea compleja, debido a la extensa e
intrincada gama de elementos que interactian
en su definicidon. Por ejemplo, se tienen procesos
de mestizaje, de aculturacion y enculturacion,
de ajuste a sistemas productivos y econémicos,
migracion y la misma dindmica demografica.
Partiendo de esa realidad y mediante la
incorporacion de criterios étnicos, linguisticos,
de adscripcién y de organizacion social, se ha
generado una tipologia oficial de las regiones
indigenas (CDI-Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo [PNUD], 2006).

Es importante aclarar que estas regiones
incorporan un area mayor que aquella
contenida en los municipios indigenas. Puesto
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que las concentraciones absolutas de poblacién
indigena son de importancia para este estudio,
se agregan unidades que a pesar de reportar
menos del 40% de su poblacidon en hogares
indigenas, suman una cifra considerable. Existe
una amplia variabilidad en el porcentaje y el
nimero de personas indigenas en los distintos
municipios de las regiones. A su vez, no fueron
considerados otros que, aunque reportaron
poblacién indigena, no eran agrupables con el
resto dados los criterios empleados. Por Ultimo,
las regiones deben presentar contigiidad
en los municipios que la conforman y no
necesariamente contienen a un solo grupo etno-
linglistico.

La labor desarrollada por la CDI da como
resultado un listado de 25 regiones donde se
puede observar cdmo se concentra la poblaciéon



indigena a nivel nacional. Es necesario considerar
que, al momento de utilizar esta informacion,
las regiones fueron generadas a partir de los
datos de localidades, sin necesariamente
interponer barreras administrativas en la
delimitacion. Como resultado, ciertos limites
cruzan municipios o no corresponden en su
totalidad con las demarcaciones politicas. Para
poder obtener resultados, se consideraron
los municipios cuyo centroide esta dentro de
cada region. De esta manera, se emplean los
tabulados disponibles para caracterizar las
regiones.

Al igual que con el apartado de municipios
indigenas, no se puede localizar de forma
directa a la poblacion indigena. Esto significa
gue los resultados refieren a las caracteristicas
del territorio sin distinguir si las personas son
indigenas o no.

La mitad de los municipios que componen
las regiones indigenas reportan un 70% o mas
de su poblacién en hogares indigenas, mientras
que uno de cada cinco presenta porcentajes
de entre el 40% y el 70%. El resto se reparte
entre municipios con otras caracteristicas de
proporcion de su poblacién indigena.

Respecto a la pobreza, un tercio de las
regiones reporta porcentajes de poblacion en
esa situacion superiores al 80% en 2015. Estas
se encuentran en Chiapas y Oaxaca: norte de
Chiapas, Selva Lacandona, frontera sur, altos de
Chiapas, Chimalapas, Mixe y Sierra de Juarez.
En general, 13 regiones mejoraron en sus
resultados durante el lustro de 2010 a 2015. El
conjunto de todas las regiones indigenas tiene
un promedio de poblacién en pobreza de 70.5%
para 2015, en contraste con el 40.2% de todos
los municipios no contenidos dentro de estas
regiones.

Al hablar de pobreza extrema en 2015,
todas las regiones mostraron mejorias en el
periodo, con la excepcién de Huicot o Gran
Nayar, que reporta el mayor porcentaje de
poblacién en esta situacion, con 53.1%. Esta
regidon se encuentra repartida parcialmente
en las entidades de Jalisco, Durango, Sinaloa
y Nayarit. Las regiones de Chiapas y Oaxaca

presentan nuevamente altos indices, ademas
gue 10 de las 25 unidades presentan un tercio
0 mas de su poblacién en pobreza extrema. El
conjunto de municipios fuera de las regiones
indigenas presenta un promedio de 5.4% de su
poblacién en pobreza extrema. Esta cifra es de
26.6% para los municipios que componen las
regiones indigenas.

En dos tercios de las regiones, alrededor de
70% de la poblaciéon reporta un ingreso inferior
a la linea de pobreza durante 2015. También,
en 10 de las 25 regiones mas de la mitad de la
poblacién tiene ingresos inferiores a la linea de
pobreza extrema. En contraste, el porcentaje
de poblacion con ingreso inferior a la linea de
pobreza y de pobreza extrema de los municipios
fuera de regiones indigenas es de 48.7% vy
15.4%, respectivamente. Para los municipios
gue componen las regiones indigenas, las cifras
se colocan en 73.4% y 41.9%. Es decir que,
en los municipios de las regiones indigenas se
tiene, en promedio, casi el triple de poblacién
con un ingreso insuficiente para adquirir una
canasta alimentaria respecto al resto del pais.

La Unica regidn que presenta mejores
resultados que el conjunto de municipios
no incluidos en las regiones indigenas, es la
Mayo-Yaqui, localizada en las entidades de
Sonora y Sinaloa. El sureste del pais tiene las
cifras mas elevadas en todos los indicadores y
comprende Chiapas, Oaxaca y Guerrero. En el
caso de la Peninsula de Yucatan, en la regién
Maya, se tiene la mayor extensién y nimero de
integrantes indigenas. Esta regién se coloca en
el segundo mejor lugar para ambos periodos,
lo cual, gracias a su gran peso proporcional,
beneficia el dato promedio del conjunto de
todas las regiones’.

7 i) Mayo-Yaqui; ii) Tarahumara; Jjii) Huicot o Gran Nayar;
iv) Purépecha; v) Huasteca; vi) Sierra Norte de Puebla y
Totonacapan; vii) Otomi de Hidalgo y Querétaro; viii) Mazahua-
Otomi; ix) Montafia de Guerrero; x) Cuicatldan, Mazateca,
Tehuacén y Zongolica; xi) Chinanteca; xii) Mixe; xiii) Mixteca;
xiv) Costa y Sierra Sur de Oaxaca; xv) Valles Centrales; xvi)
Sierra de Juarez; xvii) Istmo; xviii) Chimalapas; xix) Tuxtlas,
Popoluca-Nahuatl de Veracruz; xx) Chontal de Tabasco; xxi)
Norte de Chiapas; xxii) Los Altos de Chiapas; xxiii) Selva
Lacandona; xxiv) Frontera Sur; xxv) Maya.



Mapa 3. Analisis a nivel region indigena

Poblacidn en hogar indigena en pobreza
Porcentaje de personas region indigena
Porcentaje y conteo

34.9 - 50.0 (3)
50.1 - 60.0 (6)
[ 60.1-70.0 (4)
I 70.1 - 80.0 (6)
I 350.1 - 89.8 (9)

Fuente: Elaboracién propia con base en los tabulados de pobreza a nivel municipal 2015 publicadas por Conevar, (2017)
y el shapefile del catalogo de regiones indigenas de la CDI (disponible bajo peticién).

Por ultimo, es importante subrayar que, con
excepcion de las regiones de Huicot o Gran
Nayar; Purépecha y Chontal de Tabasco, el resto
coincide con la desagregacién realizada a nivel
entidad por el analisis individual. Se considera
por tanto que la caracterizacion inicial, si bien
es perfectible, puede ser (til para la evaluacion
de los avances obtenidos mediante la aplicacion
de politicas publicas dirigidas a estos grupos.

Conclusiones

El concepto de indigena no es fijo ni absoluto.
Su definicion tiene implicaciones en la forma de
medir esta poblacién y las acciones y politicas
publicas resultantes.
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Para la poblacion indigena es una practica
cotidiana enfrentarse con barreras para
relacionarse con el resto de la sociedad. Tales
obstaculos se encuentran relacionados con
condiciones de precariedad y vulnerabilidad. La
poblacién indigena, en todas las definiciones,
muestra mayores carencias que las no
indigenas.

La falta de estadisticas especificamente
disefiadas para captar esta poblacion dificulta la
obtencién de cifras confiables para este grupo
de personas. Tampoco sera posible generar
diagnésticos sobre los avances que puedan, o
no, conseguir en términos socioecondmicos.
La implicacion es severa, pues se sabe que
existe este grupo, y que lo componen aquellos
mas vulnerables socialmente, pero quedan
invisibilizados en las cifras.



En este escrito se hace patente Ia
problematica de las distintas desagregaciones
de los datos. Incluso, con los mapas, puntos
que no aparecen a nivel entidades, aparecen
al enfocarse en municipios o regiones. Con
poblaciones correspondientes a minorias, se
requiere ir a los niveles mas detallados posibles.
En ese sentido, se tiene una valiosa oportunidad
para repensar y recalibrar los instrumentos
estadisticos con base en el Censo 2020.

Buena parte de la poblacién indigena
habita en el sureste de la Republica. Esta
zona presenta las tasas mas altas de pobreza
en toda su poblacidon, y especificamente en
los que integran a los pueblos originarios.
El analisis regional muestra que, si bien la
pobreza se concentra en el sureste, también
se identifican regiones dispersas con altos
niveles de poblacion con carencias en el centro
y noreste. Esto implica que las condiciones de
pobreza son particularmente acuciantes en la
poblacién indigena, en cualquier lugar donde se
encuentren. Por ello son requeridas acciones y
politicas enfocadas en mejorar sus condiciones,
al tiempo que se reconocen sus derechos y se
avanza en que puedan tener pleno disfrute de
ellos.

A pesar de que existen concentraciones
visibles de poblacién indigena en zonas
identificables del pais, es posible que el combate
de las desigualdades y carencias que enfrentan
los integrantes de estos pueblos sea mas
fructifero mediante un enfoque no focalizado,
sino de derechos. Es por ello, indispensable
la necesidad de avanzar en los temas de
derechos politicos, econdmicos y culturales del
mas de medio centenar de pueblos indigenas,
repartidos en todo el territorio nacional.
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Sobre regionalizaciones y la politica de

desarrollo

La politica publica dirigida a territorios especificos
con la intenciéon de mejorar sus prospectos de
desarrollo es un fendmeno global; sin embargo,
paradodjicamente, son raras las ocasiones en las
cuales la delimitacidn empirica de estas regiones
atiende al papel que juegan los procesos de
integracién regional en el desarrollo de las
comunidades: el origen y destino de flujos de
capital, personas, bienes y servicios. Procesos
que de manera natural desbordan las unidades
politico-administrativas.

Derivado de los aportes de un amplio
numero de autores al conocimiento regional del
pais, de entre las que debemos resaltar el libro
La division econémica regional de México, del
profesor Angel Bassols Batalla (1967), que junto
con otras publicaciones de ese tiempo (Barkin,
1972; Bataillon, 1967; Unikel, Ruiz & Garza,
1976) abrieron camino a una nueva manera de
analizar el desarrollo,! desde finales de la década
delos anos setenta el Estado mexicano hallevado
a cabo ejercicios estadisticos de estratificacion
territorial como apoyo explicito a las tareas de
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1 Véase el trabajo de Delgadillo y Torres (2011), para una
exposicion de los aportes de instituciones y la obra particular
de personas que han aportado al conocimiento regional del
pais.

planeacién del desarrollo. No obstante, desde
la Coordinacién General del Plan Nacional
de Zonas Deprimidas y Grupos Marginados
(Copamar) hasta la definicién de Zonas de
Atencion Prioritaria (ZAP)?—pasando por los
Cuadernos de Informacion para la Planeacion de
los Estados, los Niveles de Bienestar en México
y las Regiones Socioeconomicas de México del
Instituto Nacional de Geografia y Estadistica
([INEGI], 2004)3*—, ninguno de estos esfuerzos
por informar la priorizaciéon del financiamiento
y la instrumentacién de programas publicos,
particularmente en el ambito rural, ha
considerado los procesos locales de integracion
regional®.

En linea con la investigacion en el area de
desarrollo urbano en nuestro pais —iniciada
en 1966 con un estudio integral del proceso
de urbanizaciéon en México, coordinado por el
ingeniero Luis Unikel— varios estudios, que
enfatizan las grandes transformaciones que
ha observado el medio rural mexicano, han

2 De acuerdo con el articulo 29 de la Ley General de Desarrollo

Social (LGDS), se consideran Zonas de Atencidn Prioritaria:
las dreas o regiones, sean de caracter predominantemente
rural o urbano, cuya poblacidén registra, por ejemplo,
indices de pobreza, marginacién, o carencias sociales
indicativas de la existencia de marcadas insuficiencias y
rezagos en el ejercicio de los derechos para el desarrollo
social (2018).

3 Los resultados se consultan por medio de una aplicacion que
lleva el mismo nombre y que estad disponible en « http://
sc.inegi.gob.mx/niveles/index.jsp ».

4 Tipicamente, estos ejercicios de zonificacion se valen de
métodos de estratificacion 6ptima (andlisis de conglomerados)
para clasificar divisiones del territorio (estados, municipios,
localidades), pero esta clasificacion se lleva a cabo de
acuerdo exclusivamente con indicadores seleccionados de
marginacion y pobreza que no apelan al territorio mas alla de
la circunscripcién administrativa en la que se originaron los
datos que alimentan a los algoritmos. Véanse, por ejemplo,
los Criterios Generales para la Determinacion de las Zonas
de Atencién Prioritaria propuestos por el Consejo Nacional
de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social ([ConevaL],
2019).



llamado a reconocer la creciente complejidad y
diversificacion de las actividades de lo que se
conoce como una «nueva ruralidad» (Appendini,
2008).

Estas investigaciones, que dan cuenta de una
transformacion rural en curso, hacen referencia
a procesos de cambio en el cual las sociedades
rurales diversifican sus economias y reducen
su dependencia de la agricultura, con cada vez
mayores interacciones e interdependencias con
las zonas urbanas (Berdegué, Ospina, Favareto,
Aguirre, Chiriboga, Escobal, Fernandez, Gomez,
Modrego, Ramirez, Munk, Schejtman & Trivelli,
2011; Luiselli, Provencio & Pamplona, 2016;
Sobrino, 2016; Soloaga, Uribe & Vargas, 2015;
Soloaga & Yunez, 2013).

El reconocimiento de esta creciente
heterogeneidad en el &mbito rural, en donde se
enfatiza el sentido funcional del territorio (Unikel
et al.,, 1976), ha destacado la necesidad de
contar con estrategias explicitas que exploten el
papel que pueden ejercer las ciudades pequefias
como catalizadoras del desarrollo regional;
esto es, politicas publicas de enfoque territorial
orientadas al fomento productivo de cadenas
locales (también llamadas circuitos cortos) y al
equipamiento de territorios (Sobrino, 2016).

A la luz del conocimiento regional acumulado
en el pais, aportado por un amplio nimero de
cientificos sociales desde inicios de la segunda
mitad del siglo XX, queda poca duda de que una
regionalizacion util para la gestion publica del
desarrollo debe pensarse teniendo en cuenta
las interacciones econdmicas y sociales entre
sus habitantes, organizaciones y empresas
(Berdegué et al., 2011), y no solo la distribucion
de las personas en condicion de pobreza en las
distintas circunscripciones administrativas del
territorio nacional.

A continuacion, se ilustra este punto
considerando la movilidad geografica de la
poblacidén entre siete municipios del estado de
Oaxaca: Candelaria Loxicha, Pluma Hidalgo,
San Miguel del Puerto, San Pedro Huamelula,
San Pedro Pochutla, Santa Maria Huatulco y
Santiago Astata. De acuerdo con la Encuesta
Intercensal 2015 (INEGI), San Pedro Pochutla
atrae cotidianamente a 6% de la poblacidon
ocupada de Candelaria Loxicha y Santa Maria
Huatulco, a su vez, atrae 7% de la poblacion
ocupada de San Pedro Pochutla, 5% de la de
Pluma Hidalgo, 20% de la de San Miguel del
Puerto, 18% de la de San Pedro Huamelula
y 20% de la de Santiago Astata. El mapa 1
muestra la direccidn de estos flujos laborales en
este segmento de la franja costera oaxaquefa.

Mapa 1. Territorio funcional de Huatulco
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De estos siete municipios, solo Santa Maria
Huatulco y Santiago Astata no son incluidos
entre las ZAP para 2018 —Santiago Astata
por el estrecho margen del error estadistico—.
Sin duda alguna, existen diferencias notables
en los niveles de pobreza exhibidos por estos
municipios, esto se refleja en los diferentes
ejercicios de estratificacion llevados a cabo por
el Consejo Nacional de Poblaciéon (Conaro), el
ConevaL y el INEGI (cuadro 1).

De acuerdo con la medicion oficial de la
pobreza municipal 2015 (ConevaL, 2017), 78%
de los habitantes de San Miguel del Puerto viven
en condicidon de pobreza, y 33% en pobreza
extrema. En contraste con los habitantes de
Santa Maria Huatulco, donde solo el 7% vive en
pobreza extrema. El principal nucleo urbano de
este Ultimo municipio es la agencia municipal
de Santa Cruz Huatulco, también conocido
como “La Crucecita” (codigo 291 en el catalogo
del Sistema Urbano Nacional), nombre tomado
de la colonia centro de esta poblaciéon y que
forma parte del desarrollo turistico Bahias de
Huatulco.

Si bien es cierto que el nivel de pobreza
municipal de Santa Maria Huatulco es
considerablemente menor en contraste con
el de los otros municipios de la region, dados
los flujos diarios de trabajadores entre estos
municipios, es dificil concebir una estrategia

de desarrollo o plan de inversién que busque
mejorar las condiciones de vida de los municipios
considerados ZAP (Candelaria Loxicha, Pluma
Hidalgo, San Miguel del Puerto, San Pedro
Huamelula y San Pedro Pochutla) al margen de
sus vinculos laborales con el desarrollo turistico
del municipio vecino. En estas condiciones las
estrategias de desarrollo regional necesitan
contemplar no solo la movilidad circular
generada por las fuentes de empleo y la
integracion comercial, sino también por la
educacion, salud y los servicios que en general
proveen las ciudades de tamafio mediano a las
localidades vecinas (su hinterland).

Respecto a la importancia de estos ejercicios
de estratificacion como herramienta para el
disefio y planeacion de acciones en el marco de
la politica de desarrollo, Cortés y Vargas (2017)
enlistan una larga serie de programas sociales
que emplearon el Indice de Marginacién de
ConaPo, ya sea para identificar a la poblacion
a ser cubierta por los programas o0 como uno
de los ingredientes que forman parte de las
férmulas para priorizar el financiamiento y
la distribucion geografica de los recursos.
De acuerdo con sus calculos, el indice de
Conapo tuvo una participacion de 14.3% del
presupuesto aprobado y de 13% del ejercicio
en 2013 (98.6% del presupuesto ejercido de
la Secretaria de Desarrollo Social). A lo cual

Cuadro 1. Indicadores de pobreza del territorio funcional de Huatulco

Marginacion Rezago Tres o mas
Conaro social carencias

Pobreza (%) Pobreza i i6 a .
extrema (%) i i -
sociales
| 2010 | 2015 | 2010 | 2015 | 2015 | 2015 | 2010 | 2015 | 2000 |

Pluma Hidalgo 84.6 78.9 44.3 30.5 Muy alto Alto 74.0 62.6

San Miguel del Puerto 82.9 78.0 42.8 32.5 Alto Alto 75.7 59.1
—----——--_
San Pedro Pochutla 57 4.1 Alto Alto 555
—----——--_
Santiago Astata 9.8 Medio Medio 47.3

Nota: En el sistema de consulta Regiones Socioecondmicas de México, el INEGI estratifica en orden ascendente la ventaja
relativa.

Fuente: Elaboracion propia con datos del ConevaL, (2017); Conaro, (2016) e INEGI, (2004).
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habria que agregar el papel que este ejercicio de
estratificacion juega a través de la declaratoria
de ZAP.

Resulta innegable que la promocion del
desarrollo requiere de conocimiento sobre las
particularidadesdelasdistintascircunscripciones
del territorio nacional, asi como se debe de
priorizar la inversidbn en las regiones mas
rezagadas del pais, pero la determinacion
(estratificacion estadistica) de cuales regiones
han de priorizarse no puede sistematicamente
no considerar la escala a la que toman lugar
los procesos de integracion regional. Proyectar
de manera eficiente y transparente la inversion
publica y politicas de desarrollo con miras a
promover estos procesos, no puede cefirse a
la escala estandar (tipicamente el municipio)
de los ejercicios de estratificacién actuales.
En nuestro ejemplo anterior, a pesar de
que Santa Maria Huatulco no es uno de los
municipios mas pobres del pais bajo ninguno
de los estandares oficiales, si forma parte del
territorio funcional de un conjunto importante
de este tipo de municipios, y no considerarlo
entre las zonas prioritarias de la politica
de fomento productivo y equipamiento de
territorios® puede constituir un obstaculo serio
para potenciar la funcionalidad del entorno.

A casi medio siglo de los primeros peldafios
del conocimiento regional del pais, resulta
repetitivo afirmar la importancia de considerar
la movilidad geografica de la poblacién en la
gestion del desarrollo; sin embargo, no es
totalmente claro cémo avanzar en la aplicacion
de técnicas estructuradas y replicables que
permitan dar un peso programatico en la politica
de desarrollo a la interdependencia espacial de
la actividad econdémica®.

Lo que si es claro es que la determinacién de
regiones elegibles para cierto tipo de inversion

5 Véase el caso de algunos de los programas del apéndice
Programas Sociales en Cortés y Vargas, (2017).

6 Aun cuando hay un alto grado de subjetividad en los criterios
usados por los métodos estadisticos de regionalizacién, la
aplicacion de técnicas estructuradas y replicables pueden
reducir la critica y resistencias que recibe la definicion de zonas
analiticas cuando estas se usan para priorizar la programacion,
financiamiento e instrumentacién de programas.

publica —con pretensiones de maximizar el
bienestar de la poblacidon que habita en estos
territorios— debe configurarse en un ejercicio
de flexibilidad estadistica, con capacidad de
adaptarse a las particularidades de cada tipo
intervencion, y a escalas que contemplen las
necesidades especificas de la planeacion. Es
asi como las zonificaciones que sirven bien de
apoyo a la focalizacidon de programas y politicas
sociales orientadas a los hogares resultaran
inapropiadas en su escala para intervenciones
encaminadas a refuncionalizar regiones desde
una perspectiva social y de atencién a las
desigualdades econémicas y territoriales.

La escala municipal de estratificacion, por
ejemplo, aun cuando se ha probado como un
instrumento indispensable en la focalizacion
de programas como Prospera en zonas rurales,
ve limitada su utilidad en el caso de politicas
orientadas a la integracion de cadenas de valor
de orden local o regional. Estas estrategias —que
buscan acercar a los agricultores al consumidor,
en las que los pequeifios productores capturan
un mayor valor de su produccién y ahorran en
segmentos de la cadena como transporte y
embalaje (Comisidn Econdmica para América
Latina y el Caribe [CepaL], 2014; Sobrino,
2016)— precisan de la inclusién de pequefias
ciudades a manera de nodos en redes que
tipicamente atraviesan varios municipios
ubicados en diferentes estratos de marginacion,
desbordando asi, por ejemplo, las ZAP Rurales.

De manera analoga, la estratificacion a
escala de localidad y Area Geoestadistica Basica
(AceB) puede representar un problema cuando
la intervencion planeada solo puede atravesar
unidades geograficas ubicadas en diferentes
estratos. Es importante notar que este problema
de escala relevante en la zonificacion no es solo
de agregacién hacia arriba, también puede
ocurrir que la escala requerida para orientar de
mejor manera los recursos de una intervencion
es mas pequena de aquella con la que se
cuenta, esto agrega la disponibilidad de datos
a la lista de dificultades de estimacion empirica
de regiones.

En este sentido, constituye un despropdsito
utilizar una regionalizacion uniforme para



priorizar todo tipo de intervenciones en el marco
de la politica de desarrollo. No hay una “talla
Unica” en la definicién de Regiones de Atencidn
Prioritarias util a todo programa o politica. No
solo la escala y naturaleza de la intervencion son
relevantes, otras veces la estructura de poderes
locales, desigualdad, violencia, accesibilidad
geografica y disponibilidad de un piso minimo
de servicios, salud, educacién, trabajo,
equipamiento urbano pueden presentarse
como condiciones necesarias para algunas
intervenciones y una regionalizacion relevante
debe tenerlas en cuenta.

Es necesario explorar nuevas avenidas
para la estimacidon de Regiones Programa a
la medida, reformulando en cada caso, y de
acuerdo con las necesidades programaticas,
el problema de agregar areas geograficas en
un predeterminado numero de regiones (las
areas al interior de cada region deben estar
geograficamente  conectadas) optimizando
un criterio particular de agregacion, que para
el caso de la priorizacion de la politica de
desarrollo pueden ser criterios socioecondémicos
de pobreza, marginacion y rezago social, donde
cada uno de ellos puede entrafiar un conjunto
distinto de variables. Algo que diferentes
algoritmos estadisticos pueden acomodar, en la
mayoria de los casos, adaptédndose a una gran
variedad de criterios de agregacién’.

Conclusiones

La conclusibn mas importante es que la
naturaleza de las intervenciones planeadas,
antes que las circunscripciones administrativas
de la estructura de gobierno, es la que debe
dictar las caracteristicas deseables de una
técnica estadistica a utilizar en la definicién de

7 En términos de metodologia estadistica, en los Ultimos
cuarenta afios se han desarrollado diferentes modelos para
resolver el problema de regiones homogéneas (Duque,
Ramos & Surifiach, 2007). El dramatico incremento en la
disponibilidad de datos espaciales altamente desagregados,
tanto como los nuevos recursos computacionales, abren
oportunidades para que los estudiosos del tema examinen
y propongan nuevas formas de agregacion espacial que
sirvan como guia para priorizar los esfuerzos nacionales de
desarrollo.

areas de atencidén prioritaria. Cada técnica tiene
caracteristicas que pueden ser deseables para
algunas aplicaciones, pero no para otras.

El interés por delimitar Regiones Programa
es buscar cierta coherencia entre el area
a considerar y la estructura institucional,
programatica o financiera. Para alcanzar estos
objetivos la escala es fundamental. Para alcanzar
una cierta eficiencia en la implementacion de
programas (planes, proyectos, estrategias)
en los cuales la unidad objetivo es el hogar, la
definicion actual de las ZAP, a escala municipal
en el ambito rural y Aces en el urbano, cumple
bien como apoyo a la focalizacion del ejercicio
del erario orientando los recursos publicos
a los lugares donde mas se necesitan. Sin
embargo, las estrategias de gobernabilidad y
gestion del desarrollo precisan de otro tipo de
estratificacion regional que contemple la escala
en la que intervienen factores multicausales
como el territorio, la economia, la cohesidn
social, la gestidon organizacional, la cultura,
la descentralizacién, la desconcentraciéon y la
interdependencia: el contexto en el cual se
han planteado recientemente los argumentos
geograficos del desarrollo.

En ultimo término, si en esta nota se puso de
relieve la necesidad de nuevas formas de estimar
regiones prioritarias, la parte del territorio que
conforma la situacion de amplios sectores de
la poblacion en condiciones inaceptables de
marginacion y pobreza, es con el fin de ayudar
a la orientacion de politicas de largo aliento que
les abra opciones duraderas para superar sus
multiples desventajas (Rubalcava, 2002, 2010).

Quiza el reto actual mas importante que
enfrenta la implementacion de politicas
publicas, propiamente de desarrollo regional,
es la coordinacion de actores estatales y
gubernamentales que, a diferentes niveles
de la administracion, pueden condicionar la
efectividad de las acciones dirigidas al desarrollo
de las regiones.

Las regiones de atencion prioritaria
dificilmente reconocen fronteras politicas. Sin
embargo, la experiencia ha demostrado lo
dificil de echar a andar planes de coordinacion



regional que abarcan mas de una entidad
federativa, programa u orden de gobierno
(Huffman & Valdez, 2015; Ordaz Ocampo,
2012). Se concluye este capitulo con un exhorto
a la participacion coordinada de los gobiernos y
diferentes dependencias del gobierno federal y
sus instituciones encaminada a elevar la calidad
de vida de la poblacién.
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