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Capitulo 1. El desarrollo regional en México

1.1. El pais y su poblaciéon

Meéxico tiene una superficie de 1 964 375 km? (INEGI 2012) y comparte fronteras internacio-
nales con tres paises: los Estados Unidos de América al Norte, cuya frontera tienen una
longitud de 3 152 km, y con Guatemala y Belice al sureste. La frontera entre México y Gua-
temala se extiende por 956 km y la frontera con Belice tiene 193 km de longitud (INEGI
2012). El Trépico de Cancer atraviesa México por la mitad y http://en.wikipedia.org/wiki/
Tropic_of_Cancer divide al pais en zonas templadas y tropicales al norte y sur, respectiva-
mente, del paralelo 24.

El territorio mexicano es sumamente diverso. Las montafas cubren 37 % de la superficie
total, las planicies otro 37 % y casi la mitad de estas Ultimas tienen una altitud superior a
1 000 metros sobre el nivel del mar. Las sierras de los estados meridionales presentan una
orografia muy variada. El pais tiene 5 zonas climaticas y 61 zonas subclimdticas. La mayor
parte del norte es arida, mientras que el sury el sureste son ricos en agua y bosques. En su
amplia y diversa superficie, México presenta una serie de riesgos ecoldgicos y amenazas
naturales.

En 2013, la poblacion total de México alcanzé los 118 millones de habitantes, siendo el tercer
pais mas poblado del continente americano, superado unicamente por Brasil y los Estados
Unidos. La poblacion mexicana se concentra en ciertas zonas geogréficas y amplias areas del
pais se encuentran subpobladas. La densidad demografica es muy alta alrededor de la capital
y otras zonas urbanas, sin embargo es muy baja en grandes areas del pais. El nUmero medio
de habitantes por km? es de 57. A nivel de los estados, esta cifra se eleva a 679 en México, pero
se sitla muy por debajo de 20 en varios estados del Norte (Baja California Sur, Sonora, Chi-
huahua, Coahuila y Durango), asi como en Zacatecas (Centro) y Campeche (Sur). La densi-
dad en el resto de los estados del sur se aproxima a la media nacional.

México es una republica federal integrada por 31 estados y un Distrito Federal. En el
Distrito Federal se encuentra la Ciudad de México, la capital histérica y politica del pais.
Segun los documentos recientes de la Politica Nacional de Desarrollo Regional (SEDA-
TU 2014 a,b,c,d), los estados mexicanos pueden agruparse en tres regiones: Norte
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(Baja California, Baja California Sur, Coahuila, Chihuahua, Durango, Nuevo Leén, Sina-
loa, Sonora, Tamaulipas y Zacatecas), Centro (Aguascalientes, Colima, Distrito Federal,
Guanajuato, Hidalgo, Jalisco, México, Michoacan, Morelos, Nayarit, Querétaro, San Luis
Potosi y Tlaxcala) y Sur-Sureste (Campeche, Chiapas, Guerrero, Oaxaca, Quintana Roo,
Tabasco y Yucatan).

El tercer nivel administrativo en México son los municipios. Existen en total 2 457 mu-
nicipios con una poblacién media de uno 45 000 habitantes. El nUmero y tamafio de
los municipios difiere ampliamente entre un estado y otro, y van desde el caso de las
dos Baja Californias, que solo tienen cinco municipios, hasta el de Oaxaca con 570. El
numero de municipios por estado es muy reducido en el Norte y mucho mayor en
varios estados del centro y del sur (véase el cuadro A1 del apéndice).

La tasa de crecimiento demogréfico de México sigue siendo alta, al igual que en otros
paises latinoamericanos. La poblacién mexicana aumenté en 14 millones de personas
en los ultimos diez anos (2003-2013) (Gobierno de los Estados Unidos Mexicanos
2013). La tasa natural de crecimiento demografico se reduce constantemente, pues
pasé de 2,77 % anual en 1980 a 2,65 % en 2000 y al 1,13 % en 2013 (esta tasa sigue
siendo alta en comparacion con la de los paises de la OCDE). Esta tasa también es simi-
lar entre los distintos estados mexicanos. A excepcion del Distrito Federal (DF), con una
tasadel 0,8 % (2013), en todos los demas estados, la tasa natural de crecimiento demo-
gréfico oscila entre el 1,2 % (Baja California, Chihuahua, Nuevo Leén) y el 1,7 % (Chia-
pas) (véase el grafico 1).

La migracidn tanto interna (interestatal) como internacional permite hacerse una idea
adicional de la dinamica demografica. Las pautas de migraciéon son complejas y no
parecen estar relacionadas exclusivamente con la geografia o los ingresos. México tie-
ne una considerable migracion al exterior de unas 200 000 personas al aio (es decir,
una tasa del 0,25 % anual). Entre 2005 y 2010, 1,1 millones de mexicanos emigraron al
extranjero. Sin embargo, los flujos anuales hacia el exterior descendieron significativa-
mente a partir de 2008 debido a la recesién internacional y el incremento de los con-
troles fronterizos. Los estados mexicanos con el mayor porcentaje de migrantes inter-
nacionales son los del centro: Guanajuato (10,8 %), Jalisco (7,7 %), Michoacan (7,7 %),
México (6,8 %) y Puebla (6,6 %).

En cuanto a la migracién interna, la movilidad geogréfica afecté a 3,3 millones de
personas mayores de 5 aios entre 2005 y 2010. En 2010, los estados de Baja Califor-
nia Sur y Quintana Roo atrajeron al mayor nimero de inmigrantes con un aumento
neto de la poblacién del 10 % y el 8,1 %, respectivamente. Ello se debe sobre todo a
las altas tasas de empleo generadas por el crecimiento del sector turistico. Por una
parte, los estados del norte recibieron en general importantes flujos migratorios de
otras zonas, asi como de emigrantes de regreso de los Estados Unidos (SEDATU
2014b). Por la otra, la mayoria de los estados del sur registraron una emigracion
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Grafico 1. Tasa natural y total de crecimiento demografico, 2013 (en porcentaje)
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Fuente: Gobierno de los Estados Unidos Mexicanos (2013), pagina 139.

exterior sin precedentes (SEDATU 2014d). El Distrito Federal presenta la menor mi-
gracion interestatal negativa (-6,3 %), pues su poblacion se traslada sobre todo a
México y otros estados vecinos (INEGI 2005 2010). La interaccion entre la dindmica
natural y las migraciones determina las tasas totales de crecimiento demografico. La
tasa de crecimiento demografico (2013) oscila entre 3,2 % en Baja California Sur y
-0,2 % en el Distrito Federal. No obstante, con excepcién de un reducido nimero de
casos, la mayoria de los estados registraron un aumento total anual de la poblacién
entreel 1,0 % y el 1,6 % en 2013, y el DF fue el Unico que tuvo un descenso neto de
poblacién.

Desde la 6ptica de la estructura de edad, México es un pais muy joven. Las personas
mayores (de 65 aflos 0 mas) representan solamente 6 % de la poblacién total, en com-
paracion con la media de 15 % de la OCDE. El porcentaje de personas mayores es muy
bajo en todo el pais. La entidad con el mayor porcentaje de personas mayores es el
Distrito Federal (7,8 %), mientras que el estado con el menor porcentaje es Quintana
Roo (3 %). Sin embargo, incluso el mayor valor regional de México sigue siendo muy
bajo en comparacién con la media de la OCDE.

El pais cuenta tanto con zonas urbanas como rurales. Sin embargo, mas del 80 % de la
superficie del pais (en la que vive casi 40 % de la poblacién) puede calificarse predomi-
nantemente “rural”, de acuerdo con las definiciones de la OCDE (2013a). Las zonas “in-
termedias” que no pueden definirse como predominantemente rurales o urbanas, son
menos habituales en México que en otros paises de la OCDE.
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Segun la definicién de la OCDE de zonas metropolitanas' para comparaciones interna-
cionales, dos terceras partes de la poblacién mexicana viven en 59 zonas metropolita-
nas. En términos absolutos, la poblacién urbana se ha duplicado en los ultimos 30 afos
(OCDE 2013b). La parte de la poblacidn que vive en zonas metropolitanas es similar a la
media de la OCDE y otros paises latinoamericanos (p.ej., Chile). Este hecho resulta espe-
cialmente relevante, pues el nimero total de zonas metropolitanas de México es relati-
vamente pequefio en comparacion con su poblacién. Existe una zona metropolitana por
cada 1,5 millones de habitantes, en comparacién con la media de la OCDE de una por
cada 600 000; Unicamente en Japon la proporcién es similar, lo que implica que las zonas
metropolitanas mexicanas son de mayor tamafio de media que en otros paises.

Mas de la mitad de la poblacién de México vive en las 33 zonas metropolitanas urbanas
de mayor tamafio (OCDE 2013a), cada una de las cuales tiene una poblacién de mas de
500 000 habitantes; esta proporcion es superior a la de la mayoria de los paises compa-
rablesy es similar inicamente a la de los Estados Unidos e inferior a la de Japén y Corea
(paises con una superficie mucho menor) (véase el gréafico 2). A la inversa, la parte de la
poblacion que vive en ciudades pequenas y medianas (entre 100 000 y 500 000 habitan-
tes) es reducida, en particular en los centros urbanos con una poblacién entre 100 000 y
200 000 habitantes, a diferencia de la mayoria de los paises de la OCDE.

Grafico 2. Peso de las zonas metropolitanas, 2010
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Fuente: OCDE, Regions at a Glance 2013, grafico 1.6.

La mayor zona metropolitana es del valle de México. Con una poblacién de 19,8 millo-
nes de habitantes representa 17 % del total nacional. Le siguen Guadalajara y Monte-
rrey, ambas con una poblacién cercana a 4,5 millones de habitantes. En otras palabras,
una cuarta parte de la poblacién mexicana vive en una de las tres mayores zonas me-

1. Zonas urbanas funcionales (ZUF) con mas de 500 000 habitantes (OCDE 2013a).
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tropolitanas. Asimismo, las zonas metropolitanas de Puebla y Toluca tienen una pobla-
cién superior a 2 millones de habitantes, en tanto que otras 8 zonas metropolitanas
tienen mas de un millén de habitantes. En resumen, casi 44 millones de mexicanos
(algo mas de 40 % del total) viven en zonas urbanas con mas de un milléon de habitan-
tes (véase el cuadro 1).

Cuadro 1. Zonas metropolitanas de México, clasificadas por su PIB

Poblacién | Porcentaje de PIB** Porcentaje en |PIB per
la poblacion del relacion al PIB | capita
pais del pais

Valores a nivel 112336538 100,00 1349 201 100,00 1,00
nacional

Valle de México 19255925 17,14 309 266 22,92 1,34
Monterrey 4152115 3,70 99 186 7,35 1,99
Guadalajara 4398 145 3,92 66 433 4,92 1,26
Toluca 1936126 1,72 34 666 2,57 1,49
Puebla 2135375 1,90 31500 2,33 1,23
Centro (Villahermosa) 875172 0,78 30756 2,28 2,93
Ledn 1609 504 1,43 21744 1,61 1,12
Querétaro 1119642 1,00 21175 1,57 1,57
Tijuana 1559683 1,39 19272 1,43 1,03
San Luis Potosi 1185716 1,06 18914 1,40 1,33
Chihuahua 830231 0,74 18184 1,35 1,82
Torredn 1247 765 1,11 17 236 1,28 1,15
Hermosillo 784342 0,70 17 203 1,28 1,83
Mérida 1316633 1,17 16 809 1,25 1,06
Saltillo 725123 0,65 14574 1,08 1,67
Ciudad Juérez 1332131 1,19 14 254 1,06 0,89
Aguascalientes 951197 0,85 13 552 1,00 1,19
Benito Juarez 661176 0,59 12329 0,91 1,55
Mexicali 936 826 0,83 11913 0,88 1,06
Veracruz 782 301 0,70 11713 0,87 1,25
Acapulco de Juarez 789971 0,70 11546 0,86 1,22
Cuernavaca 876 083 0,78 11405 0,85 1,08
Culiacan 858 638 0,76 11 060 0,82 1,07
Tampico 762129 0,68 10 049 0,74 1,10
Pachuca de Soto 546 513 0,49 9574 0,71 1,46
Morelia 846 052 0,75 8250 0,61 0,81
Reynosa 727 150 0,65 8075 0,60 0,92
Oaxaca de Juarez 729315 0,65 7243 0,54 0,83
Durango 582 267 0,52 6428 0,48 0,92
Tuxtla Gutiérrez 738 261 0,66 6107 0,45 0,69
Celaya 602 045 0,54 4807 0,36 0,66
Xalapa 729 661 0,65 4313 0,32 0,49
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Cuadro 1. Zonas metropolitanas de México, clasificadas por su PIB (cont.)

Poblacion | Porcentaje de PIB** Porcentaje en |PIB per
la poblacion del relacion al PIB | capita
pais del pais

Irapuato 529 440 0,47 2696 0,20 0,42
TOTAL 33 57112653 50,84 902 232 66,87 1,58

Fuente: Basado en OCDE (2013a).

De la década de los cincuenta a los afos ochenta, México experimenté una enorme
migraciéon demogréfica del campo a las ciudades, pues el porcentaje de la poblacion
urbana aumento de 42,6 % en 1950 a 71,3 % en 1990. Como resultado de las migracio-
nes y de las tasas de crecimiento natural, la poblacién urbana se duplicé en valores
absolutos en los ultimos 30 afios (SEDATU-CNV 2013).

Las ciudades no estaban preparadas para tal aumento que creé problemas de exten-
sion, congestidn, falta de servicios e infraestructuras y contaminacion. En los ultimos
30 anos, mientras que la poblacién urbana se duplicaba, la superficie de las ciudades
mexicanas crecié 800 % y mas de 1,3 millones de hectéreas de suelo se dedicaron a
usos urbanos. Actualmente, la densidad urbana media de México es de 23 casas por
hectérea frente a un nivel “deseable” de 80, y las medias europeas varian entre 100 y
500 casas por hectérea. La velocidad media de los automéviles en el Distrito Federal
pasé de 38,5 km/h en 1990 a 13 km/h en 2010, y el tiempo medio de transporte al
trabajo alcanza 81 minutos, con un mayor coste, importantes problemas de movilidad
urbana y de acceso a los servicios, asi como altos niveles de emisiones y contamina-
cion (SEDATU-CNV 2013).

En México existen 188 000 localidades con menos de 2 500 habitantes, en las que vi-
ven mas de 26 millones de personas. Estas localidades sufren de dispersion y aisla-
miento, en particular en lo referente al acceso a los servicios publicos y la conexién con
los mercados (SEDESOL 2013). Seguin el Consejo Nacional de Poblacién (CONAPO), el
porcentaje de la poblacidon que vive en localidades con menos de 5 000 habitantes
varia mucho entre un estado y otro, y es mayor en el centro y el sur del pais, tanto en la
costa del Pacifico como en la del Caribe. Los asentamientos dispersos representan has-
ta un 60 % de la poblacién total de Hidalgo (Centro), Oaxaca y Chiapas (Sur), y hasta
50 % en Zacatecas (Centro norte), Guerrero, Veracruz y Tabasco (Sur). Los estados del
norte se caracterizan por tener un porcentaje menor de poblacion dispersa, que va de
7 % en Nuevo Ledn a menos de 20 % en Sonora (véase el gréfico 3).

El panorama general corresponde al de ciudades muy grandes y congestionadas, un
gran ndmero de asentamientos pequefios y muy pequeios (algunos de ellos aislados)
y una presencia limitada de centros urbanos de tamafio medio. Este marco da lugar a
problemas estructurales para la poblacion urbana y la economia, pero también para el
México rural. En relacidon con esta Ultima cuestion, la debilidad de la red de ciudades

12
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Graéfico 3. Porcentaje de poblacién dispersa en 2010 (personas que viven en localidades de
menos de 5 000 habitantes)
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Fuente: CONAPO.

pequenas y medianas obstaculiza el desarrollo de una economia rural mas diversa de-
bido a la falta de acceso a infraestructuras, servicios y mercados.

1.2. Geografia de la economia mexicana

La geografia de la economia mexicana es sumamente diversa, ya que dentro de sus
fronteras el pais muestra diferencias tan grandes como las que se podrian encontrar en
un continente. La actividad econémica, aunque menos concentrada geograficamente
que en otros paises latinoamericanos, como Brasil y Argentina, no esta distribuida en
absoluto de forma uniforme. Existen grandes diferencias entre las regiones del norte y
del sur, entre las ciudades y las zonas rurales, y al interior de la mayoria de los estados.

La distribucion regional del PIB esta ligada a la historia del desarrollo econémico de
México. La economia mexicana crecié en torno a la capital, al igual que en otros paises en
desarrollo. Al ser un pais centralizado que adoptd una estrategia basada en la sustitucién
de importaciones, la industria mexicana se desarrollé primordialmente alrededor de la
capital, que coincide también con el centro geografico del pais. Asimismo, la mayoria de
los servicios se concentraron en la capital, a pesar de estar destinados para todo el pais.

13
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La economia politica mexicana cambid sustancialmente tras la entrada en vigor
del Tratado de Libre Comercio (TLC) en 1994, que dio lugar a un vigoroso desarro-
llo de todos los estados del norte situados cerca de la frontera con los Estados
Unidos, gracias a la mejora de las relaciones comerciales con este pais y Canada.
La explotacion del petréleo y el turismo, que comenzaron en los afos setenta,
completan el panorama.

En la actualidad, México se diferencia de los paises en los que una Unica region
“central” (que puede incluir o no la capital) representa una parte muy amplia del
PIB. Este es el caso de paises como Grecia, Espafa, Portugal y, hasta cierto punto,
Franciay el Reino Unido, asi como de un gran nimero de paises latinoamericanos.
México se parece mas a paises como Corea o Alemania. La concentracion regional
del PIB, medida por el peso del 10% de las regiones con el mayor PIB no es parti-
cularmente elevada en México en comparaciéon con otros grandes paises de la
OCDE y paises emergentes. El porcentaje de estas regiones en México es de
35,4 %, en comparacion con mas de 50 % en Chile, Colombia y Brasil, y aproxima-
damente 40 % en los Estados Unidos y Canada. Unicamente China, Sudéafrica y
Australia tienen un porcentaje inferior al de México (OCDE 2013a).

En el pais se pueden identificar cuatro polos de desarrollo. El primero de ellos es
la zona central que tiene un importante peso econémico. Tan solo el Distrito Fe-
deral representa 17,2 % del PIB nacional (OCDE 2013a), mientras que 9,4 % corres-
ponde a México. De ello se desprende que estas dos entidades generan més de
una cuarta parte de la produccion total. El segundo polo esta formado por otros
estados del centro con altos niveles de produccién: Jalisco (6,3 %), Guanajuato
(3,9 %), Puebla (3,4 %) y Querétaro (1,8 %), que entre ellos representan 15,4 % de
la produccion total del pais. El tercer polo estd integrado por los estados del nor-
te, incluido Nuevo Ledn, que contribuye 7,6 % de la produccion nacional, y los
otros seis estados fronterizos con los Estados Unidos (Baja California, Sonora, Chi-
huahua, Coahuila, Nuevo Leén y Tamaulipas) que representan 22 % del PIB nacio-
nal. Por ultimo, el cuarto polo se compone de los dos estados productores de
petréleo del Sur: Campeche y Tabasco, que juntos representan 8,9 % del PIB na-
cional (véase el grafico 4).

Una caracteristica particular de México es que las 33 mayores zonas metropolita-
nas generan 67 % del PIB nacional, porcentaje ligeramente inferior al de Japén 'y
Corea, pero superior al de todos los demas paises de la OCDE (OCDE 2013a). Tan
solo la Zona Metropolitana del Valle de México representa 22,9 % del PIB nacional,
Monterrey (Nuevo Ledn) 7,4 % y Guadalajara (Jalisco) 4,9 %. Tres zonas metropo-
litanas tienen un peso cercano a 2,5 % del PIB nacional, a saber, Toluca (México),
Puebla (Puebla) y Villahermosa (Tabasco), seguidas de Le6n (Guanajuato) y Que-
rétaro (Querétaro) en torno a 1,5 %. Las 26 zonas metropolitanas restantes tienen
un peso global en términos de PIB nacional igual al de la Ciudad de México.

14
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Graéfico 4. PIB regional de México, 2010 (millones de ddlares US$ expresados en PPA cons-
tantes, precios (reales) constantes de 2005)
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Fuente: Estadisticas regionales de la OCDE.

1.3. Disparidades regionales

La distribucién del PIB per capita entre los distintos estados mexicanos es muy poco
uniforme. En 2010, el indice Gini de desigualdad regional de México era del 0,35, valor
superior al de todos los demas paises emergentes (salvo Indonesia) y mas del doble del
de otros grandes paises de la OCDE, como los Estados Unidos y Canada (OCDE 2013a). El
PIB per capita del Distrito Federal era mas del doble que la media nacional, mientras que
el de Chiapas tan solo era la mitad de dicha media. De hecho, el PIB per cépita del Distri-
to Federal representa casi cinco veces el de Chiapas (véase el cuadro A2 del Apéndice).

El PIB regional per capita no presenta un patrén geogréfico simple. En primer lugar, existe
una clara diferencia entre los estados del norte y los del sur. Los primeros, al estar cerca de
la frontera con los Estados Unidos, tienen un PIB per capita superior o similar a la media
nacional. Este es el caso de Nuevo Ledn, con un PIB per cépita de 183 (siendo la media na-
cional igual a 100) y Coahuila con 126, mientras que Sonora y Baja California se aproximan
mas a la media. En cambio, los estados del sur, como Chiapas, Guerrero y Oaxaca, tienen un
PIB per capita cercano a la mitad de la media nacional. Sin embargo, también se observan
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Grafico 5. PIB regional per capita, 2010 (México = 100)
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Fuente: Basado en las Estadisticas regionales de la OCDE.

diferencias regionales importantes en el sur y el sureste, pues el PIB per capita varia entre
los 69 de Veracruz y los 123 de Quintana Roo. Los estados del centro también muestran
disparidades importantes. Por ejemplo, el PIB per capita en Querétaro es de 114, mientras
que en México es de 70 y el de Tlaxcala apenas llega a 52. Esto significa que, aparte de las
diferencias entre las macrorregiones de México, también existen diferencias sustanciales
dentro de ellas (véase el grafico 5).

Desde una perspectiva historica, las disparidades regionales de ingreso en México siem-
pre han sido sumamente amplias. El pais experimenté una tendencia hacia una conver-
gencia regional de los ingresos desde la Segunda Guerra Mundial hasta la mitad de los
anos ochenta (Gémez Zaldivar y Ventosa Santaularia 2012) y presentaba un patrdn dife-
rente al de otros grandes paises latinoamericanos. Esta convergencia fue especialmente
marcada en los afos setenta (Esquivel y Messmacher 2002). En los aflos noventa, la conver-
gencia se ralentizé y finalmente se detuvo (sobre todo si se excluye del andlisis a los esta-
dos ricos en petroleo). Los investigadores estan de acuerdo en atribuir la dindmica territo-
rial en las dos ultimas décadas al cambio del régimen econdémico de una estrategia basada
en la“sustitucién de importaciones”a un enfoque basado en el libre comercio, sobre todo
tras el TLC. Este cambio de politica jugé a favor de los estados del norte fronterizos con los
Estados Unidos y en contra de los estados del sur (Mendoza Cota y Pérez Cruz 2007), y
provocé al mismo tiempo una reestructuracion de las actividades manufactureras en tor-
no a la Ciudad de México (Sanchez Reaza y Rodriguez Pose 2002). Desde 1985, el peso de
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los estados del norte, expresado en porcentaje del PIB nacional, se incrementé de 23 % a
28 %, mientras que el de los estados del sur disminuyd de 20 % a 16 % (SEDATU 2014a).
Mas recientemente, las desigualdades regionales de México no han cambiado de
modo sustancial y siguen siendo grandes. Segun la OCDE (2013a), el indice Gini del PIB
regional per cépita en 2010 era ligeramente superior al de 1995 (0,35 frente a 0,34).
Durante el mismo periodo, en economias emergentes, como Colombia, Brasil, Sudafri-
ca y China, las disparidades regionales en términos de PIB per capita disminuyeron,
mantuvieron su nivel en la India y aumentaron drasticamente Unicamente en Rusia.

Los ingresos medios per capita son muy superiores en las zonas metropolitanas que en el
resto de México. Las zonas metropolitanas de México producen 67 % (2010) del PIB nacio-
nal, al tiempo que en ellas vive 51 % de la poblacién (OCDE 2103a). Esto implica que la
media del PIB per capita en las 33 mayores zonas metropolitanas del pais es de 133 (México
= 100), mientras que en el resto del pais es de 67. En todos los paises de la OCDE, el PIB per
capita es mayor en las zonas metropolitanas que en el resto del pais.2 Sin embargo, la mag-
nitud de la brecha entre las zonas urbanas y las rurales en México en lo que se refiere a in-
gresos per capita es la mas alta entre los paises medianos y grandes de la OCDE.

1.4. Qué hay detras del PIB per capita: Empleo y productividad

Las disparidades en el PIB per capita entre los estados mexicanos se deben a diferencias
de productividad. Por definicién, el PIB per capita es igual a la tasa de empleo (asalaria-
dos/poblacién total)®* multiplicada por la productividad (PIB por asalariado). Las tasas de
empleo de los distintos estados mexicanos son muy similares. En 2010, la tasa de em-
pleo, calculada sobre la poblacién total, era del 40,8 %. Las tasas de empleo regionales
difieren ligeramente de esta cifra, y la variacion entre los estadios es reducida. Si la media
del pais es igual a 100, esta tasa va de 89 en Durango y 91 en Zacatecas, a 119 en Quinta-
na Roo, 111 en Yucatan y 110 en Baja California Sur (véase el cuadro A3 del Apéndice).

Sin embargo, cabe destacar que existe una gran diferencia entre las tasas de empleo de hom-
bre y mujeres, la segunda mas alta de la OCDE. A pesar de haber aumentado modestamente
en los ultimos anos, la tasa de empleo femenino en México es inferior a la de Chile, Brasil y
otros paises latinoamericanos (OCDE 2013b). El desempleo juvenil aumenté recientemen-
te debido a la crisis internacional, sobre todo en algunos estados del norte.

La magnitud de las disparidades entre los distintos mercados laborales regionales de
México es similar a la de otros paises de la OCDE. Los mercados laborales regionales de

2. Excepto en Corea, Japén y Canad, en los que niveles de ingresos son muy similares.

3. Al examinar las tasas de empleo solo debe tenerse en cuenta la poblacién en edad de trabajar. No obstante,
debido a lo limitadas que son las diferencias regionales en la estructura de edad de la poblacién, como ya se ha
expuesto, para hacer una comparacion territorial simple se puede calcular directamente la tasa de empleo en rela-
cion con toda la poblacién.
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México pueden ser objeto de una comparacion internacional mediante los indices Gini
de participacién regional y tasas de desempleo (OCDE 2013a). Ambos indices muestran
que las disparidades regionales en los mercados laborales de México no estdn muy lejos
de la media de la OCDE y son muy inferiores en lo que se refiere a PIB per cépita. La tasa
de participacion* presenta un indice Gini de disparidades regionales cercano a la media
de la OCDE. Su valor es inferior al de otras importantes economias emergentes, como
Polonia, Turquia y Corea, y también al de algunos paises desarrollados que se caracteri-
zan por tener importantes desequilibrios regionales, como lItalia, Espana y los Estados
Unidos. Otro tanto ocurre con el indice Gini de tasas de desempleo regional. En 2012,
todos los estados mexicanos tenian una tasa de desempleo inferior a la media de la
OCDE (véase el grafico A1 del Apéndice).

Las diferencias regionales de productividad (PIB/empleo total) resultan cruciales. La distri-
bucion geogréfica de la productividad se asemeja mucho a la de los ingresos per capita.
Todos los estados del norte tienen altos niveles de productividad. Algunos de ellos se aproxi-
man a la media nacional, pero en algunos casos la diferencia es enorme, como en el caso de

Gréfico 6: Distribucion del PIB regional por trabajador a nivel territorial 3 (expresado en
porcentaje de la media nacional), 2010
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4. Latasa de participacion de la poblacion activa se define como el cociente entre la poblacién activa y la pobla-
cién en edad de trabajar.
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Nuevo Ledn, donde es casi 170 (media nacional = 100), en Coahuila es 131, en Sonoraes 110
y en Tamaulipas es 107. En el centro, la productividad es muy elevada en el Distrito Federal
(200), y también se registran niveles altos en Querétaro (121), que esta situado cerca de la
Ciudad de México. La productividad es mas baja en otros estados de la zona, como México
(69). En algunos estados del sur, como Guerrero, Oaxaca y Chiapas, la productividad se situa
en torno a la mitad del nivel nacional, mientras que en algunos del sureste es considerable-
mente mayor, como en el caso de los estados productores de petréleo de Campeche (679)
y Tabasco (199), asi como en el estado costero de Quintana Roo (101).

La disparidad regional en materia de productividad en México es la tercera mas alta entre los
paises de la OCDE. En 2010, unicamente el Reino Unido (debido a la peculiar situacién de
Londres) y Chile presentaban mayores diferencias internas (OCDE 2013a) (véase el grafico 6).

Las distintas tendencias regionales de la productividad fueron la principal causa de la di-
vergencia del PIB per cépita entre los estados mexicanos. Un andlisis reciente del periodo
1993-2008, efectuado por el Banco Interamericano de Desarrollo (BID 2013a), muestra que
los estados de altos ingresos son aquellos que tuvieron el mayor aumento de la producti-
vidad en este periodo. En una perspectiva a largo plazo, un andlisis que abarca el periodo
1960-2000 muestra que 82 % de la diferencia en el PIB per capita puede atribuirse a las di-
ferencias en el nivel de productividad laboral (OCDE 2009) (véase el gréfico 7).

Grafico 7: Productividad y aumento de la productividad, 1993-2008
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Por ello, las disparidades regionales estan relacionadas con las diferencias de especia-
lizacién econémica en el pais. La posibilidad de encontrar un trabajo (que indica la tasa
de empleo) desempeia un papel secundario, pues lo que realmente importa es el tipo
de trabajo. ;Cudles son las causas de estas diferencias? La primera y mas importante es
la estructura de la economia en los estados. La productividad es muy diferente entre
las distintas actividades, de modo que los niveles de productividad (y los ingresos per
capita) de los estados dependen ante todo de la composicidn sectorial del empleo.

Esta es una caracteristica comun de la historia econdmica internacional. Lo que deter-
mino el crecimiento en el pasado en los paises avanzados y ha determinado el creci-
miento en las Ultimas décadas en los paises emergentes es el cambio estructural. Los
trabajadores pasan de actividades con una baja productividad (generalmente la agri-
cultura) a actividades con una alta productividad (por lo general la industria manufac-
turera) (Rodrik 2008), generando asi un aumento considerable del PIB per capita.

En este aspecto no resulta sorprendente que la composicion del empleo entre agricul-
tura, industria manufacturera y servicios de los estados mexicanos sea sumamente
diferente (INEGI 2012). Por otra parte, estas diferencias han venido aumentando en los
ultimos 20 afios como consecuencia de la reorganizacién de la economia mexicana
tras la firma del TLC (OCDE 2009). En 2012, la agricultura representaba 13,6 % del em-
pleo total en México y su papel a la hora de ofrecer oportunidades de empleo difiere
significativamente entre los distintos estados mexicanos. Por ejemplo, el empleo en la
agricultura es de 41 % en Chiapas, 31 % en Guerrero y 30 % en Oaxaca, al tiempo que
es inferior 10 % en todos los estados del norte®, e insignificante en el Distrito Federal y
México (véase el cuadro A4 del apéndice).

La importancia del empleo en la industria manufacturera también varia considerable-
mente entre los estados mexicanos; de media, 15 % de los asalariados mexicanos tra-
baja en ella. Este porcentaje desciende muy por debajo de 10 % en los estados del sur,
como Chiapas, Quintana Roo, Campeche y Tabasco. En cambio, la parte del empleo en
la industria manufacturera dentro del empleo total es superior a 20 % en estados del
norte, como Coahuila, Chihuahua y Nuevo Ledn, y algunos importantes estados del
centro, como Guanajuato y Querétaro.

El porcentaje del empleo en el sector terciario es muy elevada en todos los estados,
con una media nacional confirmada de 62,3 %. Debido a la difusion relativamente ho-
mogénea de los servicios publicos y la presencia de varios servicios privados que no
pueden exportarse a distancia, la tasa de empleo en los servicios puede ser muy simi-
lar entre los distintos estados mexicanos. Sin embargo, algunos servicios -como los fi-
nancieros, profesionales, de la informacién y otras actividades avanzadas del sector
terciario- se exportan cada vez con mas frecuencia. Esto significa que las empresas de

5. Con la excepcion de Sonora, que es de 11,6 %.

20



Diagnéstico de desarrollo regional: México

una regién pueden satisfacer una demanda situada fuera de las fronteras regionales,
algo que resulta posible sobre todo gracias a las oportunidades que ofrecen las TIC. En
otros casos (comercio especializado, servicios turisticos), las empresas pueden “expor-
tar” servicios debido a que sus clientes se trasladan a su estado para adquirirlos. Esto
explica por qué el papel de los servicios es mucho mayor en algunos casos concretos:
por una parte, en el DF (82,9 %), debido a los servicios financieros y profesionales, y a
las tecnologias de la informacién y la comunicacién, y por la otra, en Baja California Sur
y Quintana Roo, como consecuencia del turismo.

1.5. Otros determinantes de la productividad

La estructura de la economia influye de forma crucial en la productividad junto con una
serie de otros factores, como el tamaiio de las empresas y el papel de la economia infor-
mal, las economias urbanas, la mano de obra de calidad, la investigacién, el desarrollo y
la innovacion, las inversiones extranjeras directas, la geografia y las infraestructuras.
Todo ello interactua igualmente con la especializacion sectorial. La finalidad de este tra-
bajo no es comprobar las relaciones causales entre estos factores y la productividad.
Algo que, de hecho, resultaria dificil, ya que las relaciones causales a menudo son circu-
lares, pues la mano de obra de calidad aumenta la productividad y, a su vez, el aumento
de la productividad y de los ingresos, junto con la demanda de mano de obra en tipos de
producciéon mas avanzados, promueven la oferta de mano de obra cualificada.

Una causa importante de la diferencia geografica de la productividad en México es el
tamano medio de las empresas. Un informe reciente (McKinsey Global Institute 2014)
muestra que la productividad en México es mucho mayor en las grandes empresas. En
2009, el valor anadido por persona ocupada era de 44 000 délares en las grandes em-
presas (con mas de 500 asalariados), frente a los 4 000 ddlares de las pequefias empre-
sas (con menos de 10 asalariados). Por otra parte, mientras que las grandes empresas
registraron un aumento considerable de la productividad (en el periodo 1999-2009),
esta descendio en las pequeinas empresas.

La composicion del empleo de las entidades mexicanas (industria manufacturera, co-
mercioy servicios, sin incluir la agricultura) por el tamafio de las empresas presenta gran-
des diferencias. Las microempresas (con hasta 10 asalariados) representan 46 % del em-
pleo a nivel nacional. Su peso es superior a 60 % en nueve entidades, entre las que
destacan Oaxaca (76 %) y Guerrero (74 %), pero en algunos estados del norte (Coahuila,
Chihuahua) y del centro, el papel de las microempresas también es predominante. Sin
embargo, tan solo representan 27 % del empleo en Nuevo Leén y 29 % en el DF (véase el
cuadro A5 del apéndice).

El tamano relativo de la economia formal desempena un papel en la productividad. La
tasa de informalidad en México a finales de 2013 era de 58,8 % (Gobierno de los Estados
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Unidos Mexicanos 2013b). Seguin la OCDE (2009) existe una correlacién entre el porcen-
taje de la economia informal y la productividad en diversas entidades.® Todos los estados
con un mayor PIB per capita presentan porcentajes mucho mas bajos de economia infor-
mal que la media nacional. Se registran porcentajes sumamente altos en los estados de
bajos ingresos, como Oaxaca y Guerrero, asi como México y Puebla. Sin embargo, esta
correlacion no es directa y resulta interesante sefalar que en Chiapas, por el contrario, la
economia informal esta muy poco extendida.

En México existen 5,3 millones de pequenas empresas rurales (unidades econémicas
rurales). Una cuarta parte de ellas (22,4 %, es decir, 1,2 millones) no tienen actividad de
mercado y son gestionadas para el autoconsumo; 2,6 millones tienen una actividad de
mercado muy limitada. En todos los casos, los niveles de productividad son sumamen-
te bajos (SEDESOL 2013).

La productividad es mucho mayor en las ciudades que en el resto del pais, lo que se
debe a la especializacién sectorial, gracias a la cual todas las actividades terciarias mo-
dernas de alta productividad se concentran cada vez més en las zonas urbanas. Segun
las definiciones de la OCDE (2013a), las zonas metropolitanas mexicanas representan
52 % del empleo total a nivel nacional y en ellas vive 51 % de la poblacién, de modo
que las tasas de empleo son similares en dichas zonas y el resto del pais. La diferencia
de PIB per capita es 1:1, algo que se explica por la diferencia de productividad (véase
el cuadro A6 del apéndice).

Por consiguiente, la tasa de informalidad laboral es superior en las localidades muy
pequenas (de menos de 2 500 habitantes: 81,9 %) y las pequefas localidades (entre
2500y 14 999 habitantes: 70,2 %) que en las ciudades de mas de 100 000 habitantes,
en las que es del 46,5 % (Gobierno de los Estados Unidos Mexicanos 2013b).

La productividad presenta una relacién positiva con el porcentaje de trabajadores relativa-
mente cualificados dentro de la poblacion activa total. Un parametro de la mano de obra
cualificada es el porcentaje de asalariados con educacién superior dentro de la poblacién
activa total. En el caso de México, este porcentaje se acerca a 20 %, que es muy bajo en
comparacién con el de la mayoria de los paises de la OCDE.” Incluso en este aspecto, las
disparidades internas son sumamente importantes. El porcentaje de la poblacion activa
con educacion superior en el Distrito Federal es de 29 %, cifra cercana a la media de los
Estados Unidos. En varios estados del norte, asi como en Jalisco y Querétaro, este porcen-
taje es superior a 20 %; en algunos estados del sury del centro, como Oaxaca, Chiapas, Hi-
dalgo, Puebla y Guanajuato es de 15 % o inferior (véase el grafico 8).

6. Aunqgue menor que la correlacién entre productividad, por una parte, y capital humano, investigacion, desarro-
llo e innovacidn e inversiones extranjeras, por la otra (véase mas abajo).

7. Elporcentaje de la poblacién activa con educacion superior en México es similar al de Austria, Italia, la Republi-
ca Checa, la Republica Eslovaca y Turquia.

22



Diagnéstico de desarrollo regional: México

Grafico 8. Trabajadores con educacion superior, 2008 (en porcentaje de la poblacion activa)
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Fuente: Estadisticas regionales de la OCDE.

Como se sefiala en OCDE (2009), varios estudios (Diaz-Bautista y Dominguez 2004;
Barceinas y Raymond 2005; Carton 2008) muestran el importante efecto que tienen el
capital humanoy lainversion en este ultimo en las disparidades mexicanas y la conver-
gencia del pasado. En OCDE (2009) se sefala que existe una correlacién positiva, inclu-
so mayor que la de la media de la OCDE, entre el grado de instruccién y la productivi-
dad laboral en los estados mexicanos.

En México, las actividades de investigacion y desarrollo son muy reducidas. Uno de los
posibles parametros para medir la intensidad de la investigacion es el total de paten-
tes por millon de habitantes. En 2010 se registraron 1,5 patentes por milléon de habi-
tantes en México, en comparacion con 7 en el caso de Turquia y Polonia, y 172 en el de
Corea. El registro de patentes estd muy concentrado en determinados territorios, entre
los que el DF ocupa una vez mas el primer lugar. Resulta interesante sefalar que Que-
rétaroy Jalisco obtienen resultados relativamente buenos en este aspecto, al igual que
algunos de los estados industrializados del norte (véase el cuadro A7 del Apéndice).

Las empresas extranjeras son otro importante factor de cambio en la produccién y espe-
cializacién regionales y, por ende, en la productividad. El papel que desempena la inver-
sion extranjera directa en la economia mexicana se ha hecho muy importante en los ul-
timos 20 afos. En 1990, las inversiones extranjeras directas (IED) tan solo representaban
7,8 % del PIB, mientras que en 2012, las IED recibidas por el pais representaron 26,8 % del
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PIB (UNCTAD 2013), porcentaje que es similar a la media de los paises de América Central
y Sudamérica (30,8 %)8, con la excepcion de Chile (77,7 %).

La inversion extranjera directa en México se concentra predominantemente en las zo-
nas mas ricas y desarrolladas. Del flujo total durante el periodo 2008-2012 (que repre-
sentd una cantidad superior a 100 000 millones de ddlares USS) 47,4 % fue a parar al
Distrito Federal (Gobierno de los Estados Unidos Mexicanos 2013). Ello se debe sobre
todo a la gran inversidn extranjera en el sector de los servicios y, en particular, en las
actividades bancarias. El Distrito Federal, junto con los Estados de México, Jalisco y
Querétaro, atrajeron 60 % de los flujos de IED, al tiempo que otros estados del norte
solo recibieron 27 % (de los cuales, 10 % correspondié a Nuevo Ledn). En cambio, las
inversiones extranjeras directas resultaron insignificantes en otros estados, incluido el
estado turistico de Quintana Roo (aproximadamente 1 % del total). Esta pauta se ha
repetido en los ultimos 20 afios.

La geografia y la existencia de infraestructuras influyen en la localizacién de las activida-
des econémicas, por ello pueden influir en la productividad y los ingresos a través de la
estructura de la economia. La falta de infraestructuras de transporte en particular puede
obstaculizar el desarrollo de la produccién “exportable” dirigida a mercados no locales,
nacionales o internacionales. Este aspecto resulta especialmente importante en México,
cuyos estados del norte forman parte, junto con el sur de los Estados Unidos, de una de
las macrorregiones transnacionales con los mayores niveles de comercio internacional.
Los estados del sur, fronterizos con paises menos desarrollados, como Guatemala y Beli-
ce, se caracterizan por tener importantes problemas de seguridad. Es un hecho histérico
que gran parte de la regién Sur-Sureste ha permanecido aislada del resto del pais (SEDA-
TU 2014d).

Un andlisis de la estructura de las principales infraestructuras de transporte de México
(SEDATU 2014 b,c,d) muestra que su configuracion es basicamente un sistema radial en
torno a la capital, junto con los principales corredores transfronterizos: Pacifico (que llega
hasta Tijuana-San Diego), Canamex (Nogales), Camino Real (Ciudad Juarez-El Paso) y
NASCO (Nuevo Ledn-Laredo).? Sus principales problemas radican en las conexiones Nor-
te-Sur, debido a la falta de sistemas de transporte costero y los problemas derivados de
la altura (sobre el nivel del mar) de las zonas del centro. Por ello, las zonas del sury de la
costa del Pacifico parecen encontrarse en una situacién mas dificil que el resto del pais.
A ello hay que anadir su dificil orografia local, que también crea problemas para las co-
nexiones interregionales. Se estima que las deficiencias de las infraestructuras de trans-
porte y de logistica conllevan el deterioro y la consiguiente pérdida de 40 millones de
toneladas de alimentos al afio, lo que representa 31 % de una produccién nacional de
millones de toneladas (Gobierno de los Estados Unidos Mexicanos 2013b).

8. Y Brasil (31,2 %).
9. Por los corredores Canamex y NASCO pasa un 90 % del comercio entre los Estados Unidos y México (SEDATU 2014b).
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1.6. Una tipologia de economias regionales

Para investigar el papel que desempenan las diferentes especializaciones regionales a la
hora de explicar las disparidades en el PIB per capita, podemos calcular la contribucion
de los distintos sectores al PIB de cada estado. Los estados presentan diferencias en el
tamano absoluto de su economia, en la contribucién que hacen los distintos sectores al
total y en el PIB per capita en relacién con su poblacion. Calculamos un“indice de PIB per
capita” para cada estado, analizando el tamano y composicion de las distintas regiones 'y
economias, para comparar contextos y realidades diferentes. Este indice establece que el
PIB per capita en 2011 es igual a 100."° En cada sector y estado, el indice muestra la con-
tribucion del cada sector especifico al PIB per capita del estado, expresado como porcen-
taje del PIB per capita nacional.”

En aras de la simplicidad, solamente algunos sectores se tienen en cuenta por separado
(agricultura, mineria, industria manufacturera y comercio y servicios avanzados, siendo es-
tos ultimos la suma de los servicios financieros, profesionales y de tecnologias de la informa-
cion y comunicacién), ya que muestran las diferencias territoriales mdas importantes, mien-
tras que otros (es decir, la construccion, los servicios de interés general, el transporte, el
sector inmobiliario, la educacion, la sanidad y otros servicios publicos) se agrupan entre si.

Para comparar la situacion resulta conveniente tener en cuenta que los indices sectoria-
les de PIB per capita a nivel nacional'? son los siguientes: agricultura: 3,5 %, mineria:
10,4 %, industria manufacturera: 18,1 %, comercio: 16,5 %, servicios avanzados: 9,4 %y
“otros”: 42,1 %. Con este indice, asi como el nivel general del PIB per capita, todas las
entidades mexicanas pueden agruparse del siguiente modo: la capital (1 entidad), indus-
tria manufacturera (11 estados), turismo (4), basadas en recursos naturales (3), no espe-
cializadas (9), pobres (4) (véase el cuadro A8 del Apéndice).

El Distrito Federal se encuentra en una situacién Unica. Su PIB per capita, como ya hemos
visto, es mas del doble de la media nacional (210). La contribucion de la industria manu-
facturera es importante (su indice es 22'3), pero la verdadera diferencia se deriva de los
servicios, pues el DF es un centro comercial para todo el pais, acoge la sede de la mayoria
de las empresas mexicanas de servicios avanzadas y, desde luego, es la capital del pais.™
La polarizacion entre servicios exportables y no exportables en la zona de la capital es

10. Los datos para este ejercicio proceden del INEGI (2013).

11.  Elindice retne la“composicion” (la contribucion relativa de un sector dentro del estado, independientemente
del nivel del PIB per capita) y el “nivel” del PIB per capita de un estado (independientemente de la composicién de
su economia).

12. Enel caso del pais en su conjunto, por definicion, el indice de PIB per capita es igual a la contribucién sectorial
al valor anadido.

13.  Con una fuerte especializacion en la industria farmacéutica (OCDE 2009).

14. La importancia del indice es la siguiente: el indice correspondiente a “otros” sectores en el DF es 92, lo que
implica que los “otros sectores” por si solos pueden generar en el DF un PIB per cépita igual al 92 % de la media del
PIB per cépita a nivel nacional, mientras que los “otros sectores” a nivel nacional tan solo contribuyen un 42 % al
nivel del PIB per capita.
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una caracteristica particular de la economia mexicana. El PIB per capita en el DF es muy
superior a la media nacional debido a la industria manufacturera (22 frente a 18), pero
sobre todo debido al comercio (41 frente a 16), servicios avanzados (54 frente a 9) y todas
las demas actividades (92 frente a 42).

Once estados pueden agruparse como “manufactureros’, ya que el indice de PIB per capita
de la industria manufacturera es superior a 20." Cuatro de ellos son “estados manufacture-
ros de altos ingresos: Nuevo Ledn, Coahuila, Sonoray Querétaro. En Nuevo Ledn, laindustria
manufacturera desempena un papel considerable, pues el indice de PIB per capita es 50, el
mas alto de México, como consecuencia de una base industrial diversificada.’® Sin embargo,
para el nivel de ingresos del Estado (180), la contribucion de los servicios también es impor-
tante: comercio (30), servicios avanzados (21) y otras actividades (76). Esto Ultimo se debe
ante todo a la presencia de la ciudad de Monterrey. Coahuila, Sonora y Querétaro son fun-
damentalmente estados manufactureros “puros”’ (véase el cuadro A9 del Apéndice).

Otros cuatro estados son“manufactureros de ingresos medios”: Aguascalientes, Baja Califor-
nia Norte, Chihuahua y Jalisco. Su PIB per capita se acerca a la media nacional y el indice de
PIB per capita de la industria manufacturera gira en torno a 20: maquinaria en Baja California
(equipos electrénicos) y Chihuahua (@automavil y electrénica), alimentos (e informatica) en
Jalisco."® Otros tres estados se encuentran en una situacion similar a la del grupo anterior (el
indice de la industria manufacturera se situa alrededor de 20), pero con un PIB per capita
general inferior. Este es el caso de San Luis Potosi, Guanajuato e Hidalgo.™

Cuatro estados pueden definirse como turisticos?: sin duda Quintana Roo y Baja California
Sur, pero también los pequenos estados de Colima y Nayarit. Baja California Sury Quintana
Roo son estados con un PIB per capita superior a la media, mientas que Colima se encuen-
tra al nivel de la media nacional y Nayarit a un nivel muy inferior. La importancia del turismo

15. Se presentaran igualmente los datos relativos a diferentes especializaciones industriales (alimentos, derivados
del petréleo, metales, maquinaria y otros), midiendo siempre su indice de PIB per capita.

16. La contribucion que hacen todas las industrias manufactureras es sustancial.

17. Elalto nivel del PIB per capita de Coahuila (126) se debe en su totalidad a la industria manufacturera, especialmente
la metalurgia y la maquinaria, cuyo indice es 46. En Sonora (115), ademas de la industria manufacturera (metalurgia y
maquinaria), es la mineria la que hace una importante contribucion al PIB per capita (cuyo indice es 14). Coahuila, junto
a Chihuahua, muestra una especializacion especialmente fuerte en la industria del automaovil (OCDE 2009). Sonora, asi
como Baja California, Tamaulipas y Chihuahua, muestran una especializacién especialmente fuerte en la industria de los
equipos electrénicos (OCDE 2009). Los dos parecen estados “manufactureros puros”sin la aparicién (como en el caso de
Nuevo Ledn) de importantes actividades del sector terciario. En Querétaro (116), la industria manufacturera es particular-
mente importante (30), pero el comercio también desempefia un papel (23) superior a la media.

18. Elindice de la industria manufacturera es superior en Aguascalientes (32), debido a la presencia de industrias
de la alimentacion y de maquinaria (equipos electronicos y automdviles), y el PIB per cépita total también superior
al de los otros tres estados. El indice de PIB per cépita de todas las demas actividades se sitta a nivel de la media
nacional, salvo en el caso del comercio (22) en Jalisco, debido a la ciudad de Guadalajara.

19. Enestos estados, el indice del comercioy de los servicios avanzados (asi como de todas las demas actividades)
es inferior a la media nacional. Por otra parte, hay que recordar que en Hidalgo casi la mitad del PIB de la industria
manufacturera proviene de la industria de los derivados del petréleo.

20. Elturismo merece una atencion especial debido a que su papel no puede medirse facilmente utilizando el indice de
PIB per cépita. Las actividades turisticas, es decir, la venta de servicios a no residentes se mezclan de hecho con activida-
des no turisticas (la venta de servicios a residentes) tanto en el “comercio- como en otras actividades del sector terciario.
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Grafico 9. Intensidad del turismo, 2010 (habitaciones hoteleras por millon de habitantes)
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Fuente: calculos basados en datos del INEGI (2013).

puede evaluarse calculando el nimero de habitaciones hoteleras (INEGI 2013) por millén
de habitantes. La media de México es 5,7 (638 000 habitaciones), pero es de 62,6 en Quin-
tana Roo, debido a la presencia de varias importantes zonas turisticas (como Cancun y la
Riviera Maya). El turismo también parece ser muy importante en Baja California Sur (30,3
habitaciones hoteleras por millén de habitantes y su principal zona son Los Cabos). El indi-
ce es superior a la media nacional en el caso de Colima (Manzanillo) y Nayarit.*' Los datos
sobre infraestructuras turisticas pueden completarse con datos sobre la llegada de turistas
(2010) por municipio? (véase el gréfico 9).

21. Otrotanto ocurre en Jalisco (Puerto Vallarta), Campeche y Guerrero (Acapulco) en la costa del Pacifico, pero estos esta-
dos se clasifican en grupos diferentes, ya sea porque el turismo no es su actividad principal (Jalisco, Campeche) o porque, a
pesar de tener un sector turistico importante, su PIB per capita sigue siendo bajo (Guerrero). El estado con el mayor nimero
de habitaciones hoteleras en términos absolutos es Quintana Roo (83 000), seguido de Jalisco, el DF, Veracruz, Guerrero,
Nayarit, Oaxaca y las dos Baja Californias El nimero de habitaciones hoteleras a nivel nacional aumento un 70 % entre
1995y 2010. Se registraron aumentos mucho mas grandes en Nayarit, Quintana Roo y Baja California Sur, donde el turismo
experimento un desarrollo sustancial; el aumento fue superior a la media incluso en Jalisco, Chiapas y Oaxaca, en tanto que
fue muy reducido en Baja California, el DF y Guerrero. El indice de PIB per cépita del comercio y otras actividades confirma
esta evolucion. El sector de la construccion también es importante debido al desarrollo turistico de estos estados.

22.  Losdestinos masimportantes incluyen tanto grandes ciudades como centros vacacionales de playa. Entre las primeras,
el DF encabeza la clasificacién con 9,9 millones, seguido de Guadalajara (2,5 millones) y Monterrey (1,5 millones), lo que con-
firma la importancia del sector de los servicios en el DF, Jalisco y Nuevo Ledn. Los mas importantes centros vacacionales son
Acapulco (Guerrero, 4,9 millones de turistas), Canctin y Riviera Maya (ambos en Quintana Roo, con 4y 2,9 millones, respecti-
vamente), Mazatlan (Sinaloa) y Puerto Vallarta (Jalisco). El porcentaje de turistas extranjeros dentro del total varia considera-
blemente. La Riviera Maya y Canctin ocupan los dos primeros puestas en turistas extranjeros, seguidos del DF y Los Cabos. El
aeropuerto de Cancuin ocupa el segundo lugar del pais (2011, tras el de la Ciudad de México) por nimero total de pasajeros,
mas de 13 millones; San José del Cabo y Puerto Vallarta ocupan el 6°y 7° puestos, con mas de 2,5 millones (SEDATU 2014b).
De este modo, la exportacion de servicios turisticos es muy importante para Baja California Sury Quintana Roo, mientras que
el turismo nacional es importante para Colima. Y como ya se ha indicado, otro tanto ocurre en Jalisco, Guerrero y Nayarit.
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La economia de tres estados se basa en las industrias extractivas. Este hecho ya se ha
mencionado en el caso de la extraccién de petréleo en Campeche y Tabasco. La contri-
bucién del sector minero en Campeche resulta asombrosa, pues su indice de PIB per
capita es 699 (media nacional = 100), incluso si la contribucién de “otras actividades”
también es superior a la media gracias al turismo. En Tabasco la contribucién de la
mineria es 151. El caso de Zacatecas es diferente, pues su indice de PIB per cépita (74)
es inferior a la media, a pesar de la importante contribucion de la mineria (21).

Un amplio grupo de estados no muestra un determinante sectorial del PIB particular, nor-
malmente tienen un PIB per cépita inferior a la media e indices de PIB per capita inferiores
en todas las industrias.® En este grupo se encuentran México, Michoacén, Morelos, Nayarit,
Puebla, Yucatan y Veracruz. En los estados de México y Puebla, la produccién manufacture-
ra es importante. En México, el valor de esta produccion es el mayor del pais, pero el tama-
Ao de su poblacién (15 millones) hace que su PIB per cépita se sitle en la media.** Lo mis-
mo sucede, a menor escala, en Puebla®.

Por ultimo, cuatro estados tiene un PIB per capita muy inferior a la media: Chiapas, Gue-
rrero, Oaxaca y Tlaxcala. Resulta interesante recordar que en estos estados existe una alta
tasa de empleo agricola. Sin embargo, debido a su muy baja productividad, el indice de
PIB per capita de la agricultura es, en todos los casos, muy bajo, entre 3y 4.%

1.8. Pobreza y desigualdad

La pobreza es un problema clave en México. En 2012, 53,3 millones de mexicanos vivian
en la pobreza, es decir, 45,5 % de la poblacién total (SEDESOL 2013). La tasa de pobreza
descendié ligeramente desde la mitad de los afios noventa hasta mediados de la prime-
ra década de este siglo; sin embargo, volvié a aumentar con la crisis financiera interna-
cional (OCDE 2013b), y México es el Unico pais latinoamericano que registra una tenden-
Cia regresiva en materia de reduccién de la pobreza (CEPAL 2013). Segun la SEDESOL
(2013), los niveles de pobreza no han cambiado en los tltimos 20 afios debido a la redu-
cida tasa de crecimiento de la economia y la desigual distribucién de los ingresos.

Segun la OCDE (2013b), la pobreza procede en gran parte del amplio sector informal de
trabajos de bajos salarios con una reducida productividad, la falta de acceso a la formacién

23. Sin embargo, existen algunas diferencias entre ellos. Tamaulipas es el Gnico estado con un indice de PIB per
capita de 100, debido a las “otras actividades”. El de Durango y Sinaloa gira en torno a 85; en ambos casos se observa
una contribucién significativa de la agricultura (8), y en Durango también la mineria es importante (11).

24. Elindice de las actividades del sector terciario es muy inferior, pues el DF es el centro de servicios del Estado de México.
25. Elestado ocupa el 7° puesto en industria manufacturera, pero su poblacién (casi 6 millones) también es grande.
26. En Chiapas, 800 000 personas trabajan en la agricultura y el indice de PIB per capita es 4; en Michoacan traba-
jan en ese sector 390 000 personas, pero el indice de PIB per capita es 8 (lo que significa que la productividad de la
agricultura es cuatro veces superior a la de Chiapas). Sonora alcanza el mismo indice de PIB per capita con tan solo
140 000 asalariados (lo que significa que la productividad es 11 veces mayor que la de Chiapas).
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Grafico 10. Pobreza, 2012
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Fuente: Gobierno de los Estados Unidos Mexicanos (2013), pagina 137.

y las limitaciones de las redes de seguridad social. Asimismo refleja “la amplia dispersién
geografica de la poblacién en zonas alejadas, en las que resulta dificil prestar servicios,
junto con una alta concentracion en las zonas urbanas, en las que las infraestructuras y
los servicios publicos sufren una enorme presion” (véase el gréfico 10).

El porcentaje de personas que viven en pobreza varia considerablemente entre los esta-
dos mexicanos. La tasa de pobreza muestra una sélida correlacion con el desarrollo en
general, y es mayor en el sur sureste y parte del centro; alcanza 74,7 % en Chiapas, 69,7 %
Guerrero, 64,5 % Puebla y 61,9 % Oaxaca, mientras que 23,2 % en Nuevo Ledn, 27,9 %
Coahuila y del 28,9 % Distrito Federal. Mas de la mitad de la poblacion vive en pobreza
en 11 estados mexicanos, y los niflos, mujeres y personas mayores corren un alto riesgo
de caer en pobreza extrema (OCDE 2103b).

Para medir la pobreza, el Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo So-
cial (CONEVAL) define igualmente la“pobreza extrema”. Las personas en pobreza extrema
son aquellas con ingresos inferiores al nivel minimo de bienestar (es decir, el coste de una
cesta basica de alimentos, en zonas rurales o urbanas) y que sufren al menos 3 de las 6
debilidades sociales en materia de alimentacién, educacién, vivienda, acceso a la seguri-
dad social, a los servicios de salud y a las infraestructuras sociales. Segin el CONEVAL, en
2012, 11,5 millones de personas vivian en extrema pobreza en México, es decir, 9,8 % de
la poblacion total. La pobreza extrema estd ain mas concentrada geogréficamente que la
pobreza. En Oaxaca 1,6 millones de personas viven en pobreza extrema. Junto con Méxi-
co y Puebla, estos estados representan 60 % del total nacional. Las personas en extrema
pobreza representan 32 % de la poblacién en Chiapas y 2,2 % en el Distrito Federal.

La mitad de las personas en extrema pobreza viven en zonas urbanas (es decir, aproxi-

madamente 6 % de la poblacion urbana) y la otra mitad en zonas rurales, lo que repre-
senta 21,3 % del total de la poblacidn rural. La pobreza extrema en las zonas rurales y
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en las zonas urbanas es diferente. En las primeras generalmente se encuentra en asen-
tamientos muy pequefos y esta relacionada con la falta de servicios y peores condicio-
nes en materia de educacién y seguridad social; en la segundas puede encontrarse en
las mayores zonas metropolitanas, en personas que sufren problemas de aislamiento
social, de acceso a los servicios de salud y de nutricién. 38 % de la poblacion indigena
(2,5 millones) vive en extrema pobreza, asi como 12 % de los niflos (menores de
18 anos: 4,7 millones) y 9,8 % de las personas mayores (de mas de 65 afios: 800 000
personas).

Es necesario introducir otra definicién de pobreza, la de pobreza alimentaria extrema,
que utiliza la Cruzada Nacional contra el Hambre. Por definicién, esta incluye a todas
las personas que viven en pobreza extrema y tienen dificultad para acceder a los ali-
mentos. En 2012, 7 millones de personas sufrian pobreza alimentaria extrema en Méxi-
co, cifra que incluye 3,3 millones de jovenes (menores de 18 afios) y 1,3 millones de
indigenas. Entre estos 7 millones, 3,1 millones viven en localidades de menos de 2 500
habitantes (rurales), mientras que 3,9 millones viven en zonas urbanas (de los cuales,
1,5 millones en ciudades de mas de 100 000 habitantes).

En seis estados, mas de medio millon de personas viven en pobreza alimentaria extre-
ma: Chiapas y Oaxaca (predominantemente rurales), México (predominantemente ur-
banos), Guerrero, Puebla y Veracruz (rurales y urbanos). Sin embargo, también en las
zonas urbanas del Distrito Federal, Guanajuato, Jalisco y Michoacan vive un gran nu-
mero de personas en pobreza alimentaria extrema, al igual que en zonas rurales de
San Luis Potosi, Tabasco y Michoacén (véase el cuadro A10 del Apéndice).

Debido a la pobreza extrema, México también es el segundo pais mas desigual de la
OCDE, después de Chile. En OCDE (2011b) se sefiala que, en 2010, los ingresos medios
anuales del 10% mas rico de la poblacion mexicana eran 27 veces mas altos que los del
10 % mas pobre (media de la OCDE: 9:1)

Si bien la desigualdad aumenté en los paises de la OCDE en la primera década del siglo
XXI, ocurrié lo contrario en México y en otros paises latinoamericanos (CEPAL 2013). En
México, en 2012, el 20% mas rico de la poblacién percibia el 49,1 % de los ingresos,
mientras que el 20 % mas pobre recibia un 5,9 %, es decir una relaciéon de 15,5:1; en
2002, esta relacion era de 14:1, debido a un ligero descenso de la parte de los mas ricos
y un ligero aumento de la parte de los mas pobres.

Resulta interesante sefalar que en 2002 la desigualdad en México era inferior a la de
Brasil y Argentina (paises en los que la misma relacion era de 34,4:1y 20,6:1, respecti-
vamente). Ello se debié al mayor esfuerzo realizado por las politicas mexicanas para
luchar contra la pobreza. Sin embargo, en el periodo 2002-2012, la reduccién de la
desigualdad lograda tanto en Brasil como en Argentina fue mayor que la alcanzada en
México (CEPAL 2013).
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1.9. Distribucion geografica del bienestar

Los ingresos per capita son un indicador muy certero para determinar la situacién de las
regiones dentro de una economia. Sin embargo, el PIB per capita a nivel estatal puede
verse influido por circunstancias especiales (como la extraccion de petréleo).Y, en térmi-
nos generales, el nivel medio de los ingresos no explica necesariamente el bienestar de
las personas, sobre todo debido a la distribucién de los ingresos y el acceso a los servi-
cios. El bienestar es un fenémeno multidimensional y no esta relacionado Unicamente
con la mera situacién econémica de las regiones y las personas (Stiglitz et al. 2010).

Antes de analizar las distintas dimensiones del bienestar vale la pena recordar que en
el caso de México las diferencias socioecondémicas pueden analizarse por medio del
indice de Desarrollo Humano, asi como mediante un “indice de marginacion” elabora-
do por el Consejo Nacional de Poblacién (CONAPO 2011). Este indice es multidimen-
sional e incluye varios indicadores clave: la educacién (porcentaje de analfabetos den-
tro de la poblacién sin educacion elemental), vivienda (casas sin aseos, electricidad, sin
agua corriente, con suelos de tierra o superpobladas), dispersion de la poblacion (loca-
lidades de menos de 5 000 habitantes), ingresos (en relacién con el salario minimo).

El panorama de la marginacién es claro y muestra un patrén geografico definido, ya que
los tres estados del sur (Guerrero, Chiapas y Oaxaca) presentan un nivel de marginacion
“muy alto”. Ocho estados tienen un nivel “alto”: cuatro en el centro (Puebla, Hidalgo, San
Luis Potosi y Michoacan) y cuatro en el sur y el sureste en la costa del Caribe (Veracruz,
Tabasco, Campeche y Yucatan).?” Varios estados del centro de México tienen un indice
“medio” (junto con Quintana Roo), mientras que el nivel de marginacion es“bajo” 0 “muy
bajo” en el 4rea de la capital, alrededor de Guadalajara y en los estados del norte.?® Sin
embargo, la marginacién se redujo en la Ultima gracias a la mejora de los estados con los
valores mas altos (véase el cuadro A11 del apéndice). Una situacion muy similar se obser-
va si se tiene en cuenta el indice de Desarrollo Humano (PNUD 2011).

Como ya se ha sefalado, el bienestar es un fenédmeno multidimensional que resulta
dificil de describir utilizando indicadores sintéticos. La OCDE ha desarrollado un marco
para analizar el bienestar en su publicacion “How’s life” (OCDE 2013d), que se basa en
11 dimensiones.? Se centra en las personas y los resultados, tiene en cuenta la distri-
bucién del bienestar y examina aspectos tanto subjetivos como objetivos. A continua-
cién se presentan datos relacionados con algunas de estas dimensiones.

27. Estos datos indican claramente que el elevado PIB per capita registrado en Campeche y Tabasco (debido a la extrac-
cion de petrdleo) no se refleja en absoluto en un bienestar comparable para las personas que viven en esos estados.

28. La marginacién es baja en Chihuahua, Baja California Sur, Sonora y Tamaulipas, y muy baja en los casos de
Coahuila, Baja California y Nuevo Leon.

29. Estas incluyen los ingresos y el patrimonio de las personas, sus trabajos y condiciones de vivienda, su salud y
habilidades, el tiempo que dedican a su familia y amistades, sus lazos con otras personas de su comunidad, la confian-
za que depositan en las instituciones y su capacidad para actuar como ciudadanos informados, la calidad del medio
ambiente, sus experiencias con la violencia y la victimizacién, sus sentimientos y la forma en que evaltan su vida.
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Como es obvio, los ingresos por trabajador estan directamente relacionados con el PIB
per capita. Pero esta correlacion esta lejos de ser perfecta debido a la composicion del
PIB, las tasas de empleo y la distribucién de los ingresos. En particular, algunos estados
del centro (Hidalgo, Puebla, México y Veracruz), asi como del sur (Yucatén y Colima)
obtienen mejores resultados si se tiene en cuenta el ingreso por trabajador en lugar
del PIB per capita, mientras que sucede lo contrario en Sinaloa, Sonora, Coahuila y
Quintana Roo. No resulta sorprendente que en dos de los estados productores de pe-
tréleo los ingresos por trabajador sean mucho mas bajos, en comparacién con la me-
dia nacional, que el PIB por persona (véase el cuadro A12 del Apéndice).

En lo que se refiere a las condiciones de vivienda, varios estados del centro del pais y de
la costa del Pacifico (junto con los estados mas pobres del sur) muestran datos muy ne-
gativos. Las personas que habitan en vivendas particulares que no disponen de drenaje
representan 3,6 % de la media nacional, a nivel estatal, podemos encontrar cifras como
la de Yucatdn que12,6 % de su poblacién no dispone de dreanaje. Las personas que vi-
ven en casas sin electricidad (media del 1,8 %) representan 4,2 % en Durango, 3,9 % en
San Luis Potosi y 3,8 % en Nayarit. Las personas que viven en casas sin agua corriente
(8,6 % en todo México) son 19,5 % en Veracruz, 18,5 % Tabasco y 14,2 % San Luis Potosi.

La educacion desempena un papel crucial para determinar tanto el bienestar general
como las posibilidades de desarrollo econédmico. La educacién puede medirse me-
diante diversos indicadores que determinan diferentes niveles de instruccién. Este es
el caso de la tasa de analfabetismo (entre las personas mayores de 15 afos). En 2010,
latasa de analfabetismo en México se aproximaba a 7 %. En los estados mas pobres del
pais, la tasa de analfabetismo oscila entre 16 %y 18 %, lo que representa mas del doble
de la media nacional (Gobierno de los Estados Unidos Mexicanos 2013). En cambio, la
tasa de analfabetismo es inferior a 3 % en el Distrito Federal, Nuevo Le6n y Baja Califor-
nia. El nimero medio de afos de escolarizacion entre la poblacién de 25 a 64 afos de
edad varia entre 11,3 aflos en el DF y 6,8 en Chiapas (Gobierno de los Estados Unidos
Mexicanos 2013).

Sin embargo, tanto el esfuerzo educativo nacional como las disparidades en materia de
educacién entre los estados muestran mejoras. Un andlisis a largo plazo de la tasa de es-
colarizacion y del nivel de instruccién en los estados mexicanos, con informacion a partir
de 1940, muestra un claro patrén de reduccion de las disparidades regionales (Fuentes y
Montes 2003). En los ultimos 20 afos, el nUmero medio de afos de escolarizacion pasé
de9,2a11,3enel DFyde4,1a6,8 en Chiapas. Esto representa, en términos absolutos, un
aumento de dos afos de escolarizacién en ambas entidades, pero en términos relativos
implica aumentar en 50 % el nivel de instruccién en el estado mas pobre del pais, Sin
embargo, si se intenta medir la calidad del aprendizaje, los resultados de la prueba PISA
muestran un nivel educativo inferior al de otros paises de la OCDE, asi como diferencias
muy amplias entre los distintos estados mexicanos (OCDE 2013c). La prueba PISA suele
mostrar una sélida relacion directa entre el origen socioeconémico y los ingresos per
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capita (CONEVAL 2011d) (véase el cuadro A13 del Apéndice y el grafico 11).

Grafico 11. Educacion, numero de aios de escolarizacion (clasificacion basada en datos
de 2013)
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Fuente: Basado en datos del Gobierno de los Estados Unidos Mexicanos (2013), paginas 244, 272y 273.

México sigue obteniendo malos resultados en una comparacion internacional sobre el ni-
vel de instruccién en lo referente al nivel en general y a las diferencias internas. Casi todos
los indicadores convergen en la misma informacion.*® Por ejemplo, los datos sobre el por-
centaje de la poblacion activa con al menos educacion secundaria superior muestran que
Meéxico se encuentra en los Ultimos puestos entre los paises de la OCDE, junto con Turquia
y Portugal, en torno a 40 % de la media, y a distancia de Chile con 75 %. Las disparidades
internas se encuentran igualmente entre las mas altas entre los paises de la OCDE.*'

Los indicadores de salud han mostrado una mejora significativa en las ultimas décadas. Las
disparidades entre los resultados en el ambito de la salud de las distintas regiones son am-
plias, y las regiones mas pobres presentan peores datos, a pesar de que dichas disparidades
se han reducido (OCDE 2013c). Sin embargo, el estado de salud basado en datos facilita-
dos por la propia poblaciéon mexicana se aproxima a la media de la OCDE (OCDE 2013d).

La esperanza de vida en el momento del nacimiento es de 75,7 anos (INEGI 2012). Esta
cifra puede compararse con la de otros grandes paises latinoamericanos, como Chile y
Argentina, si bien es superior a la de Brasil. Las variaciones regionales de la esperanza
de vida solo presentan una relacién parcial con el PIB per capita. Como cabia esperar,

30. Sin embargo, México ha logrado una de las tasas de escolarizacién mas altas entre los nifios de 4 afios en el
area de la OCDE (OCDE 2013b).
31.  Junto con Turquia, Portugal, Chile y Espafia.
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la mayor esperanza de vida se registra en Nuevo Ledn (2,3 % por encima de la media
nacional) y la mas baja en Chihuahua (7,3 % por debajo de dicha media).

Grafico 12: Tasa de homicidios por 100 000 habitantes (2010)
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Fuente: Estadisticas regionales de la OCDE.

La delincuencia influye en la esperanza de vida. La extension de la delincuencia, sobre
todo el trafico de drogas, se concentra en los estados del norte del pais. En 2010, la tasa
nacional de homicidios en México era de 19 homicidios por 100 000 habitantes. Esta
tasa aumentoé considerablemente entre 1995 y 2010, afio en el que fue la mas alta de
los paises de la OCDE (OCDE 2013d)%*, otro tanto ocurre con los casos de victimizacion
denunciados por la poblacion.®

En 2010, la tasa de homicidios llegd a 121 casos por 100 000 habitantes en Chihuahua,
y se situaba muy por encima de la media nacional en algunos estados del centro y del
sur, como Nayarit, Morelos y Guerrero. En cambio, la tasa de homicidios es muy baja en
el Distrito Federal y México, y la tasa mas baja se registra en el estado de bajos ingresos
de Oaxaca (3 homicidios por 100 000 habitantes) (véase el grafico 12). La sensacion de
inseguridad estd muy extendida entre la poblacién mexicana. Tan solo Yucatén y Baja
California Sur registran una tasa de inseguridad muy baja; esta se mantiene relativa-
mente alta en estados con tasas de homicidios bajas y alcanza sus valores maximos en
los estados del norte (véase el cuadro A14 del apéndice).

32. Yen 2010 (pero no en 1995) fue incluso superior a la de Brasil y Rusia.
33. Se trata del porcentaje de personas que declaran haber sido victimas de una agresion en los Ultimos doce
meses, en 2010.
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Apéndice

Cuadro A1. Poblaciéon, densidad demografica y nimero de municipios, 2010

Poblacion Densidad demografica* | Municipios

Valores a nivel nacional 112336 538 57 2454
Aguascalientes 1184996 211 1
Baja California 3155070 44 5
Baja California Sur 637 026 9 5
Campeche 822 441 14 1
Chiapas 4796 580 65 118
Chihuahua 3406 465 14 67
Coahuila 2748391 18 38
Colima 650 555 116 10
Durango 1632934 13 39
Distrito Federal 8851080 5964 16
Guanajuato 5486 372 179 46
Guerrero 3388768 53 81
Hidalgo 2665018 128 84
Jalisco 7 350682 93 124
México 15175 862 680 125
Michoacén 4351037 74 113
Morelos 1777 227 363 33
Nayarit 1084979 39 20
Nuevo Leén 4653458 72 51
Oaxaca 3801962 41 570
Puebla 5779829 169 217
Querétaro 1827937 157 18
Quintana Roo 1325578 31 8
San Luis Potosi 2585518 42 58
Sinaloa 2767761 48 18
Sonora 2662 480 15 72
Tabasco 2238603 90 17
Tamaulipas 3268554 41 43
Tlaxcala 1169936 293 60
Veracruz 7643 194 106 212
Yucatan 1955577 49 106
Zacatecas 1490 668 20 58

Nota: * Habitantes por km?
Fuente: OCDE.
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Cuadro A2. indice Gini de desigualdad regional*, 2010 Grandes
paises de la OCDE y paises emergentes seleccionados

Indonesia 0,40
México 0,35
Chile 0,35
Federacion de Rusia 0,33
Colombia 0,31
Brasil 0,29
India 0,28
China 0,27
Sudafrica 0,19
Estados Unidos 0,15
Canada 0,15
Australia 0,12

Nota: * Basado en regiones de la OCDE de nivel territorial 2.
Fuente: OCDE (2013a), cuadro 2.33.

Cuadro A3.Tasa de empleo, productividad y PIB per capita, 2010

México=1
Tasa de empleo* | Productividad** | PIB per capita

Valores a nivel nacional 1,00 1,00 1,00
Aguascalientes 0,96 1,06 1,02
Baja California 1,01 0,95 0,96
Baja California Sur 1,10 0,95 1,05
Campeche 1,04 6,79 7,07
Coahuila 0,97 1,31 1,26
Colima 1,15 0,85 0,98
Chiapas 0,92 0,48 0,44
Chihuahua 0,93 1,05 0,98
Distrito Federal 1,09 2,00 2,18
Durango 0,89 0,97 0,86
Guanajuato 0,93 0,86 0,80
Guerrero 1,01 0,49 0,49
Hidalgo 0,96 0,68 0,66
Jalisco 1,05 0,91 0,96
México 1,00 0,69 0,70
Michoacan 0,94 0,66 0,62
Morelos 1,04 0,67 0,70
Nayarit 1,08 0,58 0,62
Nuevo Ledn 1,08 1,70 1,83
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Cuadro A3.Tasa de empleo, productividad y PIB per capita, 2010
México = 1 (cont.)

Tasa de empleo* | Productividad** | PIB per capita

Oaxaca 1,00 0,47 0,47
Puebla 0,98 0,67 0,66
Querétaro 0,94 1,21 1,14
Quintana Roo 1,19 1,01 1,20
San Luis Potosi 0,96 0,84 0,81
Sinaloa 1,04 0,83 0,86
Sonora 0,98 1,10 1,08
Tabasco 0,95 1,99 1,88
Tamaulipas 0,99 1,07 1,06
Tlaxcala 0,95 0,54 0,52
Veracruz 0,98 0,71 0,69
Yucatan 1,11 0,72 0,81
Zacatecas 0,91 0,76 0,70

Nota: *Tasa de empleo = Empleo total/poblaciéon **Productividad = PIB/empleo total
Fuente: Datos procedentes de la OCDE (2013a).

Grafico A1. Variacion regional a nivel territorial 2 de la tasa de desempleo, 2012
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Fuente: OCDE (2013a).
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Cuadro A4. Distribucién del empleo por sectores, 2012

‘ Agricultura |Industria ‘ Comercio ‘ Otros*
manufacturera
Valores a nivel nacional 13,6 15,0 19,8 51,5
Aguascalientes 6,1 19,4 20,2 54,2
Baja California 7.5 18,0 19,9 54,7
Baja California Sur 8,9 7,6 19,0 64,6
Campeche 19,1 9,5 16,2 55,2
Coahuila 49 23,8 19,7 51,6
Colima 12,7 8,0 19,1 60,2
Chiapas 41,2 6,4 15,7 36,7
Chihuahua 9,4 229 20,0 47,7
Distrito Federal 0,1 11,2 20,9 67,8
Durango 13,0 17,0 18,2 51,8
Guanajuato 11,0 21,4 23,9 43,6
Guerrero 31,0 10,1 16,2 42,7
Hidalgo 22,3 13,3 18,3 46,1
Jalisco 8,7 183 21,4 51,6
México 4,9 17,3 22,3 55,5
Michoacén 21,2 12,0 20,0 46,8
Morelos 11,0 11,0 19,1 58,8
Nayarit 17,1 9,3 20,4 533
Nuevo Ledn 2,5 22,3 18,4 56,8
Oaxaca 30,0 12,6 16,8 40,6
Puebla 234 15,8 20,0 40,7
Querétaro 7,9 21,9 16,7 53,5
Quintana Roo 7,0 4,7 20,1 68,2
San Luis Potosi 18,7 16,6 18,0 46,7
Sinaloa 17,3 9,7 22,7 50,3
Sonora 11,6 16,9 19,3 52,1
Tabasco 16,5 5,9 19,7 57,9
Tamaulipas 6,7 16,3 20,5 56,5
Tlaxcala 16,0 21,8 17,5 44,8
Veracruz 24,4 10,1 18,2 47,3
Yucatan 12,7 17,0 16,2 54,1
Zacatecas 24,5 10,7 18,7 46,1

Nota: *Otros = construccion, mineria y otros servicios publicos y privados.
Fuente: Calculos basados en datos del INEGI (2013).

38



Diagnéstico de desarrollo regional: México

Cuadro A5. Empleo por tamano de las empresas*, 2008; en porcentaje; industria
manufacturera, comercio y servicios

Microempresas | Pequenas | Medianas | Grandes |Total | Empleo

empresas | empresas | empresas total
(nGimero)
Valores a nivel 45,7 13,3 10,3 30,8 100,0 | 18136036
nacional
Aguascalientes 44,0 15,0 10,8 30,2 100,0 222968
Baja California 30,5 13,2 12,8 43,5 100,0 654778
Baja California Sur 45,1 17,7 10,3 26,9 100,0 120 606
Campeche 52,4 14,7 7,3 25,7 100,0 124 898
Coahuila 72,4 12,1 6,5 9,0 100,0 363236
Colima 284 11,3 9,7 50,6 100,0 721852
Chiapas 34,0 131 9,9 42,9 100,0 541 881
Chihuahua 60,0 18,4 74 14,2 100,0 105 204
Distrito Federal 29,2 12,8 10,2 47,8 100,0 2961316
Durango 47,3 14,8 12,9 25,0 100,0 211401
Guanajuato 49,3 15,1 11,3 243 100,0 839984
Guerrero 73,8 10,6 54 10,2 100,0 374687
Hidalgo 58,6 11,7 9,4 20,3 100,0 304126
Jalisco 47,1 15,5 11,0 26,4 100,0 1367 091
México 52,7 10,5 10,5 26,3 100,0 | 1834805
Michoacan 69,9 13,1 73 9,8 100,0 556 882
Morelos 61,9 13,0 8,9 16,2 100,0 283 049
Nayarit 63,2 14,6 6,9 15,3 100,0 138811
Nuevo Ledn 27,0 14,7 14,1 44,2 100,0 1103672
QOaxaca 76,4 10,5 47 8,3 100,0 371487
Puebla 58,2 12,0 10,4 19,4 100,0 778 859
Querétaro 37,5 14,3 14,0 34,3 100,0 347919
Quintana Roo 36,0 159 9,3 38,7 100,0 277 312
San Luis Potosi 49,1 13,6 10,7 26,6 100,0 352817
Sinaloa 49,9 17,7 11,4 211 100,0 374707
Sonora 39,4 15,1 12,6 32,9 100,0 494 414
Tabasco 56,2 15,0 104 18,5 100,0 209927
Tamaulipas 37,4 12,3 10,3 40,0 100,0 600 356
Tlaxcala 63,9 10,0 8,6 17,6 100,0 162 008
Veracruz 59,5 13,8 8,1 18,6 100,0 829212
Yucatan 53,8 14,7 10,2 213 100,0 350 149

39



Gianfranco Viesti

Cuadro A5. Empleo por tamaiio de las empresas*, 2008; en porcentaje; industria
manufacturera, comercio y servicios (cont.)

Microempresas | Pequeias | Medianas | Grandes |Total |Empleo

empresas | empresas | empresas total
(niimero)

Zacatecas 68,4 12,8 7.5 11,3 100,0 155622

microempresas =de 1 a 10 asalariados
pequeias empresas = 11 a 30 asalariados
medianas empresas = 31 a 100 asalariados
grandes empresas = mas de 101 asalariados
Fuente: INEGI 2009, Censos Economicos.

Cuadro A6. Papel de las zonas metropolitanas, 2010

% de % de % de | PIB per | Tasa de |Productividad
poblacion [empleo |PIB |capita |empleo
33 Zonas metropolitanas 51 52 67 131 102 129
Resto del pais 49 48 33 67 98 69

Fuente: Basado en datos de la OCDE (2013a)

Cuadro 17. Innovacién, 2010: Solicitudes de patente por millon de habitantes

Valores a nivel nacional 1,5
Distrito Federal 5,2
Querétaro 4,4
Jalisco 3,2
Nuevo Ledn 3,0
Chihuahua 2,0
Nayarit 1,8
Sonora 1,8
Coahuila 1,2
Sinaloa 11
México 1,0
Baja California 1,0
Quintana Roo 0,9
Tlaxcala 0,9
Aguascalientes 0,8
Tamaulipas 038
Durango 0,7
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Cuadro 17. Innovacion, 2010: Solicitudes de patente por millon de habitantes (cont.)

Puebla 0,7
San Luis Potosi 0,7
Morelos 0,4
Guanajuato 0,4
Veracruz 0,1
Hidalgo 0,0

Baja California Sur

Campeche

Colima

Chiapas

Guerrero

Michoacéan

Oaxaca

Tabasco

Yucatan

Zacatecas

Fuente: Estadisticas regionales de la OCDE.

Cuadro A8. indice de PIB per cépita, 2011
PIB per capita, por sector y estado, PIB per capita de México = 100

Pib per |Agric. |Mineria |Ind. Comer- |Serv. |Serv. |Serv.(Serv. |Otros
capita manufac. |cio infor. |financ.|prof. [publ.
total
Valores a nivel | 100,0 3,5 10,4 18,1 16,5 2,9 35 30| 94 | 421
nacional
Aguascalien- 100,7 4,8 2,1 32,2 15,8 2,1 2,7 2,1 6,8 | 39,0
tes
Baja California 94,9 3,1 0,3 21,1 17,0 2,8 1,5 28| 7.2 | 463
Baja California| 101,9 3,8 13 2,5 19,1 2,5 2,5 2,5 7,6 | 67,5
Sur
Campeche 805,3 49 698,7 3,9 13,8 2,0 1,0 791109 | 73,0
Coahuila 126,1 3,5 4,4 46,4 16,8 1,5 2,4 3,5 74 | 475
Colima 99,8 6,2 1,2 8,7 15,0 1,2 1,2 1,2 3,7 | 64,9
Chiapas 44,2 41 4,6 3,4 7.3 1,0 0,3 0,5 19 | 23,0
Chihuahua 94,4 6,9 1,9 21,7 16,0 2,4 1,7 4,5 8,6 | 393
Distrito 210,1 0,1 0,0 22,0 41,5 13,8 24,2 16,3 | 544 | 921
Federal
Durango 89,0 8,0 10,9 16,9 12,4 1,5 2,0 1,0 45 | 363

41



Gianfranco Viesti

Cuadro A8. indice de PIB per capita, 2011
PIB per capita, por sector y estado, PIB per capita de México = 100 (cont.)

Mineria |Ind.

Guanajuato 79,6 38 03 24,0 12,9 1,3 15 36| 64 | 323
Guerrero 47,4 2,9 14 3,8 79 1,2 0,7 02| 221|292
Hidalgo 66,7 30 0,6 21,3 79 09 0,9 03| 21 | 317
Jalisco 94,4 56 0,3 20,1 22,2 2,5 2,2 20| 67 | 394
México 68,8 0,9 0,3 19,8 13,5 1,3 1,5 14| 42| 302
Michoacén 62,5 7,8 04 7,5 12,7 1,5 0,9 09| 34 | 308
Morelos 68,1 2,3 0,0 17,8 10,5 1,8 09 09| 37| 338
Nayarit 60,6 6,0 0,0 3,7 10,5 1,5 0,7 07| 30| 374
Nuevo Ledn 180,5 1,2 1,6 49,9 30,5 52 9,1 721215 | 759
Oaxaca 46,3 3,0 0,0 10,2 7,7 09 04 04| 17 | 237
Puebla 66,0 2,8 1.4 18,4 11,0 2,5 13 10| 48 | 277
Querétaro 115,9 3,1 3,6 29,8 22,6 3,1 1,8 3,1 8,0 | 48,8
QuintanaRoo | 118,2 1,2 0,0 3,1 22,7 1,8 37 43| 98 | 814
San Luis Potosi 81,3 35 2,2 22,6 11,9 13 13 13| 38| 374
Sinaloa 81,8 8,2 1,5 7,0 18,8 1,8 23 15| 56 | 408
Sonora 114,9 79 14,0 24,4 17,7 3,0 2,1 1,8 70| 439
Tabasco 219,0 2,5 150,8 6,2 14,9 1,5 1,1 1,1 36 | 41,0
Tamaulipas 100,1 4,0 6,7 15,1 16,9 2,2 1,5 1,7 55| 519
Tlaxcala 50,0 14 0,0 13,2 6,9 14 0,7 07| 28 | 257
Veracruz 68,4 4,0 6,8 10,0 9,7 13 0,8 07| 29 | 350
Yucatan 77,6 33 04 10,8 15,4 6,2 1,7 1,7 95 | 382
Zacatecas 73,5 54 21,2 7,6 87 1,1 0,5 05| 22| 283

Fuente: Calculos basados en datos del INEGI (2013).

Cuadro A9. indice de PIB per capita, industria manufacturera, 2011
PIB per capita, por sector y estado manufactureros, PIB per capita de México = 100

Alimentos | Petr. | Metalurgia

Valores a nivel nacional 100 18 5 3 2 5 3
Aguascalientes 101 32 8 1 1 18 5
Baja California 95 21 4 1 2 10 5
Baja California Sur 102 3 3 0 0 0 0
Campeche 805 2 0 0 0 2
Coahuila 126 46 4 3 14 21 5
Colima 100 5 0 0 0 4
Chiapas 44 2 1 0 0 0
Chihuahua 94 22 3 1 1 1 6
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Cuadro A9. indice de PIB per capita, industria manufacturera, 2011
PIB per capita, por sector y estado manufactureros, PIB per capita de México = 100 (cont.)

| ERE TR
i Der.
Distrito Federal 210 22 5 7 4 2 4
Durango 89 17 9 0 1 2 4
Guanajuato 80 24 6 4 1 9 4
Guerrero 47 4 2 0 1 0 1
Hidalgo 67 21 5 9 0 1 6
Jalisco 94 20 8 3 2 4 4
México 69 20 7 3 2 5 3
Michoacan 62 7 2 0 3 0 2
Morelos 68 18 4 6 0 5 3
Nayarit 61 4 3 0 0 0 1
Nuevo Le6n 181 50 9 6 10 17 8
Oaxaca 46 10 2 7 0 0 1
Puebla 66 18 4 1 1 10 3
Querétaro 116 30 5 4 1 13 6
Quintana Roo 118 3 2 0 0 0 1
San Luis Potosi 81 23 6 1 5 7 4
Sinaloa 82 7 6 0 0 1 0
Sonora 115 24 6 0 9 8 2
Tabasco 219 6 3 3 0 0 1
Tamaulipas 100 15 2 5 1 6 1
Tlaxcala 50 13 3 2 1 1 5
Veracruz 68 10 5 3 1 0 1
Yucatan 78 1 7 1 0 0 2
Zacatecas 74 8 6 0 1 1 1

Fuente: calculos basados en datos del INEGI (2013).

Cuadro A10. Poblacién rural y urbana en pobreza alimentaria extrema,
2012 (miles de personas)

‘ Zonas rurales ‘ Zonas urbanas ‘ Total
Valores a nivel nacional 3140 3872 7012
Chiapas 497 183 680
Guerrero 361 315 676
México 66 556 622
Veracruz 292 315 607
Oaxaca 389 193 582
Puebla 276 277 553
Michoacén 195 227 422
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Cuadro A10. Poblacién rural y urbana en pobreza alimentaria extrema,

2012 (miles de personas) (cont.)

Gianfranco Viesti

‘ Zonas rurales ‘ Zonas urbanas ‘ Total
Jalisco 90 232 322
Guanajuato 159 152 311
Tabasco 128 95 223
San Luis Potosi 136 63 199
Distrito Federal 0 192 192
Hidalgo 84 77 161
Tamaulipas 41 76 117
Chihuahua 30 85 115
Yucatén 21 94 115
Nayarit 83 28 111
Sonora 21 90 11
Sinaloa 47 48 95
Nuevo Leén 4 88 92
Morelos 20 68 88
Zacatecas 45 41 86
Durango 32 51 83
Tlaxcala 15 65 80
Coahuila 9 61 70
Querétaro 40 24 64
Baja California 4 56 60
Quintana Roo 18 41 59
Campeche 18 22 40
Aguascalientes 8 26 34
Baja California Sur 8 13 21
Colima 3 18 21

Fuente: Gobierno de los Estadios Unidos Mexicanos (2013b).
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Cuadro A12. Ingresos por trabajador, 2008 (en miles de pesos)

Valores a nivel nacional 99
Campeche 141
Distrito Federal 136
Tabasco 123
Nuevo Leén 118
Tamaulipas 103
Baja California 101
Querétaro 99
México 98
Coahuila 97
Chihuahua 97
Veracruz 96
Aguascalientes 91
Sonora 86
Baja California Sur 84
San Luis Potosi 84
Hidalgo 84
Quintana Roo 83
Jalisco 83
Guanajuato 83
Puebla 82
Morelos 81
Durango 79
Oaxaca 75
Zacatecas 72
Colima 70
Tlaxcala 69
Sinaloa 69
Guerrero 66
Chiapas 65
Yucatén 65
Michoacén 64
Nayarit 62

Fuente: INEGI, Censos Econdmicos.
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Cuadro A13. Educacion, nimero de afos de escolarizacion, clasificacion basada en datos
de 2013

2013 Aumento abs. | Aumento porc.
Valores a nivel nacional 6,6 9,2 2,6 39
Distrito Federal 9,2 11,3 2,1 23
Nuevo Le6n 82 10,4 2,2 27
Sonora 7.4 10,1 2,7 36
Coahuila 7,5 10 2,5 33
Baja California Sur 7,6 9,9 2,3 30
Sinaloa 6,7 9,9 3,2 48
Aguascalientes 7 9,8 2,8 40
Baja California 7,7 9,7 2 26
Quintana Roo 6,6 9,7 31 47
Tamaulipas 7,2 9,7 2,5 35
Colima 6,9 9,6 2,7 39
Querétaro 6,3 9,6 3,3 52
Jalisco 6,8 9,5 2,7 40
México 7,1 9,5 2,4 34
Morelos 6,9 9,5 2,6 38
Tlaxcala 6,5 9,4 2,9 45
Chihuahua 7 93 2,3 33
Tabasco 5.9 9.3 34 58
Campeche 5,9 9,2 3,3 56
Durango 6,4 9,1 2,7 42
San Luis Potosi 5,8 8,9 3,1 53
Hidalgo 54 8,7 33 61
Yucatén 59 8,7 2,8 47
Zacatecas 54 8,6 3,2 59
Puebla 57 8,4 2,7 47
Guanajuato 52 8,3 3,1 60
Veracruz 5,5 8,2 2,7 49
Michoacan 5,2 8 2,8 54
Nayarit 6,2 8 1,8 29
Guerrero 4,9 7,8 29 59
Oaxaca 4,4 7,5 3,1 70
Chiapas 41 6,8 2,7 66

Fuente: Basado en datos del Gobierno de los Estados Unidos Mexicanos (2013), paginas 244, 272y 273.
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Cuadro A14. Esperanza de vida, tasa de homicidios, inseguridad

Esperanza de Tasa de Inseguridad (c)
vida (a) (2010) homicidios (b) (2012)
(2010)
Chihuahua 68,7 121 83
Sinaloa 73,8 75 76
Durango 73,9 68 82
Nayarit 73,9 50 73
Guerrero 71,9 46 75
Morelos 74,7 31 81
Tamaulipas 74,7 31 83
Baja California 73,1 27 51
Sonora 74,5 25 42
Valores a nivel nacional 74,1 19 67
Chiapas 72 19 38
Nuevo Ledn 75,8 18 87
Coahuila 74,7 16 75
Michoacén 73,8 16 76
Colima 753 16 70
San Luis Potosi 73,8 14 60
Tabasco 74 14 71
Jalisco 74,8 12 61
Quintana Roo 74,9 11 60
Zacatecas 74,3 9 80
Veracruz 73,3 9 70
Baja California Sur 75,5 8 24
México 74,4 7 85
Puebla 74 7 58
Guanajuato 74,7 7 55
Campeche 74,6 7 44
Distrito Federal 75,5 6 71
Hidalgo 73,6 6 49
Aguascalientes 75,2 5 46
Tlaxcala 74,3 4 40
Querétaro 74,7 3 29
Oaxaca 71,9 3 61
Yucatan 74,9 2 19

Nota: (a) Afios

(b) Tasa por 100 000 habitantes

(c) Porcentaje de personas (mayores de 18 afios) que se consideran inseguras en su entidad federal
Fuente: Estadisticas regionales para (a) y (b), INEGI (2013b) para (c).
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Capitulo 2. Las politicas regionales en México

2.1. Introduccion

La politica regional pretende promover el crecimiento en todas las regiones de un pais.
Normalmente tiene objetivos de igualdad y de eficiencia, lo que tiene sentido pues el
crecimiento puede estimularse en todas las regiones si se movilizan todos los recursos
disponibles, tanto materiales como intangibles, y si se integran y coordinan las politi-
cas sectoriales. Las regiones menos desarrolladas pueden hacer una importante con-
tribucion al desarrollo nacional; el estimulo del crecimiento en estas regiones puede
hacer que las economias nacionales sean menos vulnerables a las crisis, puede dismi-
nuir el coste que las regiones con un desempefo inferior pueden imponer a los presu-
puestos nacionales y pueden reducir la posibilidad de que las oportunidades de las
personas dependan del lugar en que han nacido o viven (OCDE 2010 y 2012a).

Las politicas regionales difieren entre los paises de la OCDE (y los paises emergentes). Gene-
ralmente conllevan la definicién de un complejo sistema de gobernanza a mdltiples niveles
y son objeto de acciones tanto del gobierno nacional como de los gobiernos subnaciona-
les. Diversos paises adoptan politicas regionales explicitas con una gobernanza clara y
objetivos concretos, responsabilidades y herramientas especificas, asi como una clara iden-
tificacion dentro del presupuesto nacional. En todos los paises las politicas regionales impli-
citas se determinan mediante la asignacién de criterios de recursos publicos, tanto para
el gasto corriente como para las inversiones de capital entre las personas y las localidades.

En México, las politicas regionales estan evolucionando. Anteriormente no existia un
fondo especifico para la politica de desarrollo regional ni una presentacion unificada
del gasto en dicha politica. Los sistemas politicos y administrativos solian organizarse
de acuerdo con lineas sectoriales y al menos siete ministerios tenian un impacto im-
portante en el desarrollo regional (OCDE 2010).

Las primeras politicas con efectos territoriales explicitos se adoptaron en los afios cua-
renta (SEDATU 2013) con el objetivo de ocupar ordenadamente las tierras costeras y
mejorar sus conexiones con la “mesa” central, asi como de desarrollar las cuencas hi-
droldgicas. En los afos cincuenta y sesenta, el objetivo era reducir la concentracion de
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las actividades econdmicas en el centro del pais con el fin de evitar deseconomias de
congestion mediante instrumentos fiscales y arancelarios que promovian la industria-
lizacién en determinadas zonas, y en 1965 se puso en marcha el Programa Nacional de
Industrializacién de la Frontera Norte, que dio lugar a la primera ola de “maquiladoras”
cerca de la frontera con los Estados Unidos.

En los afos setenta y ochenta se produjo un aumento significativo del nimero de iniciati-
vas. Durante este periodo se puso en marcha la primera Politica Nacional de Desarrollo
Regional que llevd a cabo proyectos especificos, como las inversiones en la siderurgia en
Michoacén y el desarrollo planificado de Canciin como centro turistico. Sin embargo, las
politicas regionales perdieron importancia y se subordinaron a la politica urbana. El inten-
to de revitalizarlas con la Ley de planeacién (1983) fracasé debido a la crisis econémica
(SEDATU 2013). En los afos noventa se cred la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL).
Ante la falta de una politica regional de ambito nacional se iniciaron algunos programas
localizados, como las microrregiones de la SEDESOL, y la Secretaria de Medio Ambiente y
Recursos Naturales (SEMARNAT) y la Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural,
Pesca y Alimentacién (SAGARPA) se hicieron cargo de los proyectos de desarrollo rural.

En el Plan Nacional de Desarrollo para el periodo 2001-2006, las 32 entidades federativas
se agruparon en cinco mesorregiones. Se crearon los Fideicomisos para el Desarrollo
Regional (en cuatro de las cinco mesorregiones) para incentivar la colaboracién interes-
tatal, y los estados participantes ocupan por turnos la presidencia del fideicomiso. Sin
embargo, la cuantia de los incentivos de los Fideicomisos era limitada y estos ultimos
servian mas como un vehiculo para el didlogo entre los estados, especialmente sobre
planificacién de infraestructuras. Los principales problemas eran la falta de una base ju-
ridica, la imposibilidad de que los estados participaran en varias mesorregiones, el gran
tamano de estas ultimas y la falta de continuidad de los dirigentes (OCDE 2009).

Unicamente la mesorregion Sur-Sureste logré actuar a nivel regional. Los estados que
la constituian crearon un Fideicomiso mas grande y decidieron colaborar con la Secre-
taria de Comunicaciones y Transportes como grupo de estados y no por si solos; para
esta mesorregion se establecié una Comisién Especial en la Cdmara de Senadores. El
objetivo era concentrar los esfuerzos y recursos para grandes proyectos a escala de la
regién, utilizando los fondos disponibles para un reducido nimero de objetivos comu-
nes, en lugar de dispersarlos en los distintos estados.

La cooperacion transnacional en la frontera sur ain no se ha desarrollado debido a
graves problemas de subdesarrollo, pobreza y falta de infraestructuras. No obstante, la
identidad cultural comun y un patrimonio histérico que se remonta a los mayas po-
drian constituir un fundamento importante para realizar acciones comunes.

Los estados de la frontera norte llevan a cabo una colaboracion interestatal y transna-
cional con los Estados Unidos a través de la Conferencia de Gobernadores Fronterizos,
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integrada por seis estados mexicanos y cuatro estadounidenses (OCDE 2009). El Plan
Indicativo para el desarrollo competitivo y sustentable de la region transfronteriza
México-Estados Unidos establece un programa de cooperacién en materia de compe-
titividad, sostenibilidad, seguridad y equidad con un horizonte de 20 afios (SEDATU
2014b). La Conferencia no se reline con frecuencia. Existen iniciativas Norte-Sur entre
pares de estados norteamericanos y mexicanos, pero al parecer todavia no existe un
enfoque general Este-Oeste que abarque toda la frontera.

El Plan Nacional de Desarrollo para el periodo 2007-2012 no hace referencia explicitamen-
te a las mesorregiones, sino que presentaba una estrategia “integral” para el desarrollo
regional, y contempla la necesidad de compartir funciones entre los diferentes niveles de
gobierno, asi como una coordinacién vertical y horizontal, y la necesidad de tomar en
consideracion la dimension territorial a la hora de formular las politicas publicas. Otros de
sus principales objetivos eran el desarrollo de las capacidades institucionales a nivel esta-
tal y municipal, el incremento de la competitividad de todos los estados, la promocion de
las PYMEs en las regiones atrasadas y el desarrollo de infraestructuras (OCDE 2009).

El objetivo 13 del Plan era “Superar los desequilibrios regionales aprovechando las
ventajas competitivas de cada regién, en coordinacién y colaboracién con actores po-
liticos, econdmicos y sociales al interior de cada regidn, entre regiones y a nivel nacio-
nal” (OCDE 2010). Sin embargo, no se adoptaron directivas o politicas nacionales claras
y en dicho periodo la politica regional perdié importancia.

2.2. Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018 y la Politica Nacional
de Desarrollo Regional

La publicacién en enero de 2013 del decreto por el que se reforma la Ley Orgdnica de
la Administracion Publica Federal, trajo consigo la creacién de la Secretaria de Desa-
rrollo Agrario Territorial y Urbano (SEDATU). El nuevo marco legal le otorgo a la SEDATU
las facultades para: impulsar el ordenamiento del territorio nacional para su maximo
aprovechamiento; planear, disefar, promover, apoyar y evaluar mecanismos de finan-
ciamiento para el desarrollo regional; proyectar y coordinar la planeacién regional del
desarrollo; elaborar los programas regionales que le sefale el Ejecutivo Federal; pro-
mover la construccién de obras de infraestructura y equipamiento para el desarrollo
regional.

La segunda accién que tomo el Gobierno de México, se da con la publicacién del Plan
Nacional de Desarrollo 2013-2018 (PND 2013-2018), el cual considera cinco Metas Nacio-
nales a alcanzar : Un México en Paz, Un México Incluyente, Un México con Educacion de
Calidad, un México Préspero y un México con Responsabilidad Global, asi como tres Es-
trategias Transversales: Para Democratizar la Productividad, para alcanzar un Gobierno
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Cercano y Moderno y para tener una Perspectiva de Género en todos los programas de
la Administracion Publica Federal.

EI PND 2013-2018 le mandato a la SEDATU la elaboracién de los Programas Regionales
de Desarrollo del Norte y Sur-Sureste, esta determinacién guarda congruencia con el
“Pacto por México” documento suscrito por el Presidente de México en diciembre de
2012 con los presidentes de las principales fuerzas politicas, en donde se asumioé el com-
promiso conjunto de implementar una estrategia nacional para el desarrollo del Sur-
Sureste, el espacio fisico mas rezagado del territorio nacional.

La SEDATU de conformidad con lo dispuesto a su marco de atribuciones y al PND 2013-
2018 elaboro la “Politica Nacional de Desarrollo Regional” la cual se convierte en el
marco conceptual a partir del cual el Gobierno de México “propone el desarrollo de
estrategias programas y lineas de accién que permitan, en el mediano y largo plazo,
cerrar las brechas que hoy distinguen a unas regiones de otras, proponiendo abordar
un conjunto de retos que enfrenta el pais, a partir de recuperar una perspectiva regio-
nal del desarrollo que dé coherencia y marco a las politicas de ordenamiento territorial
ydedesarrollourbano,yque permitaa Méxicoalcanzar sumaximo potencial”(SEDATUa).

Esta politica tiene el objetivo general de “democratizar la productividad” para reducir las
diferencias regionales de ingresos y bienestar. Pretende crear un marco orientativo para las
estrategias nacionales y programas regionales, que cree y refuerce herramientas de coor-
dinacién, mejore los planes presupuestarios a corto y largo plazo y promueva el marco
normativo. En este aspecto, la Politica Nacional de Desarrollo Regional propone reformar
tanto la Ley de Planeacion como la Ley federal de presupuesto y responsabilidad hacenda-
ria, asi como desarrollar tipologias de regiones para facilitar la toma de decisiones.

La Politica Nacional de Desarrollo Regional tiene como objetivo general Democratizar
la productividad para disminuir la brecha existente entre regiones del pais en materia
de desarrollo econémico y bienestar de las personas, pretende crear un marco rector
que se traduzca en estrategias nacionales y en programas regionales que guien la ins-
trumentacién coordinada de politicas publicas intergubernamentales e intersectoria-
les. La PNDR concibe tres clases de instrumentos para su implementacion: normativos
y de planeacion; de didlogo, coordinacién y concertacioén; financieros. Dentro de los
instrumentos normativos se cuenta con las Estrategias Nacionales de Desarrollo del
Norte, Centro y Sur-Sureste

La Estrategia Nacional para el Desarrollo del Norte (SEDATU 2014b) pretende en parti-
cular reducir la exclusion social en la parte mas desarrollada del pais, reforzando las
conexiones y desarrollando plenamente la red urbana mediante interacciones entre
las regiones urbanas y las rurales. La cooperacion transfronteriza con los Estados Uni-
dos puede mejorar las posibilidades de desarrollo a través de la “mayor regién comer-
cial transfronteriza del mundo”. Esta estrategia identifica 47 proyectos principales de
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inversion y propone crear un Comité Macrorregional de Productividad.

La Estrategia Nacional para el Desarrollo del Sur-Sureste (SEDATU 2014d) parece muy
dificil de llevar a cabo debido tanto a las grandes diferencias dentro de las regiones como
a su fragilidad. En este caso se propone adoptar un enfoque territorial subregional me-
diante el establecimiento de objetivos especificos para las distintas subregiones: Golfo
de México, Peninsula, Pacifico Sur. La estrategia contempla inevitablemente un amplio
espectro de objetivos que van desde el desarrollo industrial, la diversificacion de las eco-
nomias regionales y la construccién de infraestructuras hasta la prestacion de servicios
basicos, en particular para la poblacién rural. Menciona siete megaproyectos denomina-
dos “detonadores”: la primera fase del Corredor del Istmo, cuatro planes de desarrollo
para la Riviera Maya, el Litoral Pacifico Sur, el Golfo de México Sur y la Cuenca del Rio
Verde, centros de Investigacion y Desarrollo y medidas a favor de los migrantes cen-
troamericanos.

La Estrategia Nacional para el Desarrollo del Centro (SEDATU 2014c) pide en particular
que se refuerce la ordenacién territorial y se modernice el transporte y la logistica en
una parte muy amplia y diversificada del pais. Presenta un “banco de proyectos” con
249 opciones que deberan financiarse. Los tres documentos se centran en particular
en identificar y enumerar los proyectos prioritarios y presentan posibilidades para
coordinar y financiar politicas sin decisiones definitivas.

2.3. Programas localizados y politica urbana

En México, algunas politicas publicas adoptan un enfoque localizado. Su magnitud es
reducida en comparacion con la cuantia total del gasto publico y las necesidades, en
particular de las zonas y regiones mas desfavorecidas. Sin embargo, vale la pena recor-
dar algunas de sus caracteristicas principales.

El ejemplo mas interesante lo constituye la estrategia para las microrregiones. La estra-
tegia para las microrregiones de México (actualmente Programa para el Desarrollo de
Zonas Prioritarias) pretende ofrecer infraestructuras basicas en las regiones rurales
mas marginadas. En ella participan varias secretarias y esta dirigida por la Secretaria de
Desarrollo Social (SEDESOL). Su objetivo es coordinar las politicas publicas para las
zonas rurales menos desarrolladas y promover una participacién ascendente en deter-
minadas comunidades; mas que un programa es una estrategia multisectorial que uti-
liza un mecanismo de coordinacion a varios niveles que se basa en una serie de contra-
tos horizontales y verticales para coordinar la prestacién de servicios publicos.

Tras la definicion de las Zonas de Atencion Prioritaria en la Administracion Federal de

1994-2000, en 2001 se puso en marcha la Estrategia Nacional de Microrregiones con el
objetivo de superar los enfoques “sectoriales”y aprovechar las sinergias entre las dis-
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tintas secretarias en lo referente a las inversiones publicas en regiones rurales atrasa-
das. Las microrregiones fueron elegidas como base para el indice de marginacion de-
sarrollado por el CONAPO: 263 zonas distribuidas en 1 334 municipios de 31 estados,
que incluyen mas de 99 000 localidades y una poblacion de 20 millones de habitantes.
Se prestd especial atencidén a los 125 municipios mas pobres del pais. En el periodo
2006-2012 se puso en marcha la Estrategia 100X100 para fomentar el desarrollo so-
cioeconémico en los municipios con un mayor nivel de marginacién y pobreza del
pais.

La estrategia presta todos los servicios basicos de infraestructuras en “micropolos de
desarrollo”, denominados centros estratégicos comunitarios (CEC). Su funciéon es con-
centrar las infraestructuras basicas necesarias para la poblacién local y los asentamien-
tos colindantes. Se espera que los CEC promuevan una concentracion de la poblaciéon
alrededor de ellos, creando asi centros rurales mas grandes. Se han establecido crite-
rios para validar los avances logrados en cada CEC, que se basan en indicadores de
“bandera’, que certifican que se ha alcanzado un cierto nivel de infraestructuras o ser-
vicios, y el objetivo declarado es llegar a las 11 banderas blancas.

El enfoque de la politica de desarrollo rural de México incluye programas que ofrecen bie-
nes publicos y actividades productivas a nivel local. El Fondo Nacional de Apoyo para las
Empresas en Solidaridad (FONAES) de la Secretaria de Economia y el Programa de Desarro-
llo Rural de la Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion
(SAGARPA) promueven actividades productivas en zonas rurales (OCDE 2009). Asimismo,
las politicas sociales de México incluyen varios programas dirigidos a zonas concretas del
pais, siendo el mas importante de ellos el programa Oportunidades (véase mas abajo).

A nivel estatal, los Comités de Planeacion para el Desarrollo del Estado (COPLADE), presi-
didos por el Gobernador del Estado, elaboran planes a nivel estatal desde 1981, que in-
cluyen una propuesta para las inversiones a escala estatal y municipal, y cuentan con una
coordinacién supervisada a todos los niveles de gobierno. A nivel municipal, los Comités
de Planeacién para el Desarrollo Municipal (COPLADEMUN) se encargan de formular un
plan de desarrollo con propuestas concretas. Los estados y municipios celebran Conve-
nios de Desarrollo Municipal para la ejecucion y financiacion de proyectos (OCDE 2010).

Desde hace relativamente poco, las politicas publicas de México han comenzado a
reconocer los problemas de las zonas urbanas, como la extensién urbanay el transpor-
te, que requieren una buena coordinacién entre las autoridades nacionales y las me-
tropolitanas. Las zonas metropolitanas merecen una atencién especial debido a los
problemas para crear fondos de financiacion eficaces e incentivos para la colaboracién
entre municipios vecinos. El Gobierno federal influye en las zonas urbanas a través de
diversos programas sectoriales; se ha iniciado un programa interministerial que se
centra en el desarrollo de las comunidades denominado DUIS (Desarrollos Urbanos
Integrales Sustentables). Este programa coordina los esfuerzos de la Secretaria de De-
sarrollo Social (SEDESOL), la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales (SE-
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MARNAT), la Secretaria de Energia (SENER) y la Secretaria de Economia (SE), junto con
la Sociedad Hipotecaria Federal. Sin embargo, los DUIS solo se aplican a 26 ciudades
(OCDE 2013b).

En el marco del Plan de Desarrollo Nacional 2013-2018 se ha formulado una nueva
politica urbana con el nuevo Programa Nacional de Desarrollo Urbano (SEDATU 2014c;
Gobierno de los Estados Unidos Mexicanos 2014). Segun esta politica es necesario un
nuevo modelo de desarrollo urbano en tanto que se trata de una prioridad nacional
para lograr un modelo de red urbana competitivo, productivo y sostenible.

La estrategia urbana se centra en cuatro prioridades; 1) controlar la extension de las
zonas urbanas, contrastando el crecimiento fisico de las ciudades, y aumentar la den-
sidad, 2) consolidar las ciudades, optimizando el uso del suelo urbano disponible y
luchando contra la pobreza, exclusién e inseguridad urbanas, 3) invertir en la rehabili-
tacion urbana, diversificando la oferta de casas disponibles y desarrollando el merca-
do secundario de viviendas, y 4) integrar las politicas urbana y de movilidad, promo-
viendo el transporte publico y reduciendo el uso de vehiculos privados.

Los principales instrumentos de la nueva politica urbana son los siguientes: herramientas
para controlar el crecimiento fisico de las ciudades, como los sistemas de informacién geo-
grafica (SIG), la creacion de zonas y planes urbanos; programas para rehabilitar los espacios
publicos urbanos (mediante una combinacién de medidas sociales e inversiones); Hdbitat,
un programa dirigido a las pequefas zonas urbanas (“Poligonos Hdbitat, de menos de
15 000 habitantes) con deficiencias en los servicios sociales y las infraestructuras sociales;
PROCURHA, un programa para la vivienda y la consolidacién, la modernizacién y mejora de
los “cadastros”de los registros publicos de la propiedad; una politica de créditos y subsidios
para construir viviendas mas cerca del centro de las ciudades y de los lugares de trabajo.

La normativa relativa al desarrollo urbano en general (Ley de asentamientos humanos) to-
davia no ha sido reformada para incluirincentivos destinados a consolidar las zonas urbanas
y evitar su extension. Es necesario mejorar las capacidades de los municipios para utilizar
herramientas de planificacion. Asimismo, los cambios de las estructuras técnicas provoca-
dos por los resultados electorales tienen una influencia negativa en la planificacién urbana.

2.4 Federalismo fiscal

En vista de las relativamente reducidas dimensiones de los programas localizados especi-
ficos, la inmensa mayoria de los efectos territoriales de las politicas publicas provienen de
la estructura de los impuestos y la asignacion territorial del presupuesto federal. El efecto
distributivo de los impuestos y el gasto entre los ciudadanos y los estados puede favorecer

o impedir el desarrollo de las zonas y estados atrasados.

En todos los paises, el gasto corriente representa la mayor parte del presupuesto publicoy
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contribuye a la prestacion de servicios basicos para el bienestar de la poblacion, como la
educacion, la salud y la asistencia social. Sin embargo, el gasto publico en inversiones, a pesar
de ser mucho mas reducido, representa un componente clave de las politicas regionales,
ya que puede mejorar la posibilidad de prestar servicios basicos (mejora de escuelas y hospi-
tales), asi como promover el desarrollo econémico por medio de mejores infraestructuras.

Las finanzas publicas de México estan saneadas, pero los ingresos fiscales representan tan
solo 10 % del PIB (el resto del gasto publico es financiado por recursos petroleros), lo que
constituye un nivel inferior al de otros paises latinoamericanos y de la OCDE. La base fiscal es
reducida y la estructura de la tributacion ha fomentado la informalidad (OCDE 2103c). El Go-
bierno presentd una reforma fiscal en su paquete econémico de 2014, cuyas principales ca-
racteristicas, entre otras, son reforzar la capacidad financiera del Gobierno federal, facilitar el
cumplimiento de las obligaciones fiscales y promover el federalismo (BID 2013b).

El papel del gasto publico en México es relativamente limitado. El total del gasto publico
de México representa 26,2 % del PIB, porcentaje ligeramente superior a la mitad de la
media de la OCDE. Es el segundo méas bajo después de Chile entre los miembros de la
OCDE (OCDE 2013b). Expresado como porcentaje del PIB, el gasto publico de México es
inferior a la media de los paises en desarrollo y emergentes (138 paises) e inferior a la
media de los paises de América Latina y el Caribe, que es 5 % mayor (PNUD 2011).

En México, los tres niveles de gobierno comparten la responsabilidad de los principa-
les servicios publicos, lo que crea un sistema sumamente complejo de competencias
que se traslapan. Mientras que el Gobierno federal gestiona las cuestiones de ambito
nacional, como la macroeconomiay la defensa, las competencias en materia de pres-
tacién y financiamiento de los servicios de salud y educacion y los programas de lu-
cha contra la pobreza se dividen entre el Gobierno federal y los estados; los munici-
pios son responsables de las cuestiones locales y corresponsables de la construccion
de escuelas y la ejecucién de algunos programas sociales. En la construccion de in-
fraestructuras participan los tres niveles de gobierno (OCDE 2013a) (véase el cuadro
A1 del apéndice).

Sin embargo, las decisiones politicas siguen estando centralizadas, y gran parte de
las politicas se formulan a nivel federal, si bien son aplicadas por los estados y muni-
cipios. Faltan mecanismos formales de coordinacién para la mayoria de los fondos y
politicas, de modo que la formulacidn de estas ultimas se encuentra fragmentada lo
que dificulta formular estrategias y politicas localizadas. La Conferencia Nacional de
Gobernadores, por ejemplo, no parece desempenar un papel de coordinacién, como
ocurre en varios paises de la OCDE. Existe un “amplio consenso en que (...), debido a
las competencias compartidas, existe un amplio margen para la duplicacién de ta-
reas y la no asunciéon de responsabilidad por los resultados” (OCDE 2013b).

México ha experimentado desde los afios ochenta una tendencia de descentralizacién de
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las competencias de gasto hacia los estados y, en menor medida, hacia los municipios
(OCDE 2013b). Desde principios de los afos noventa y, sobre todo, tras la modificacion de
la ley de coordinacion fiscal (1998), la parte del gasto a nivel subnacional dentro del total
nacional aumenté considerablemente, pasando de 10 % a aproximadamente 40 %. La
reduccién de la pobreza, la salud y la educacién son los dmbitos en que més ha aumenta-
do el gasto a nivel subnacional. Los estados llevan a cabo la mayor parte del gasto a nivel
subnacional, ya que los municipios representan 9 % del gasto publico, que dedican sobre
todo a la prestacion de servicios locales y a la educacién. Por otra parte, los gobiernos
subnacionales representan mas de 70 % del empleo publico, porcentaje superior al de
varios paises de la OCDE (OCDE 2013b) (véase el grafico A1 del apéndice).

Sin embargo, el aumento del gasto se compensé con una disminucién de los ingresos
subnacionales, pues la parte de los recursos recaudados por las entidades subnaciona-
les dentro del total de los recursos fiscales pasé de 32 % a principios de los afos
noventa al actual nivel cercano a 10 % (OCDE 2013b). Otro tanto sucedié en los muni-
cipios; en este caso, la parte de los recursos recaudados por estos dentro del total pasé
de33%a 19 %.

Tan solo 3 % de los ingresos subnacionales proceden de impuestos propios, porcentaje
considerablemente inferior a la media de la OCDE (23 %), a pesar de los esfuerzos del
Gobierno federal, en particular en los Ultimos afos, para aumentar la recaudacion fiscal
local. Algunas entidades pueden recaudar un porcentaje mayor de sus recursos propios,
como en el caso del DF y Chihuahua. El porcentaje de los recursos propios de los distin-
tos municipios también es sumamente heterogéneo, ya que casi 1 600 de ellos (de los
2438 de los que se dispone de datos) pueden recaudar menos de 10 %, mientras que en
unos 400, este porcentaje es superior a 20 %, como en el caso de los municipios mas ricos
y poblados, como Monterrey, Querétaro y Chihuahua (OCDE 2013b).

Por ello, si hacemos una amplia comparacién con otros paises de la OCDE, México ocupa
una posicién peculiar. La relacién entre el gasto subnacional y el gasto nacional en el pais
es una de las mas altas y se aproxima a los niveles de realidades como la de los Estados
Unidos, Corea, Espafia y Suiza. De hecho, el gasto subnacional solamente es superior en
algunos pequenos paises europeos. Sin embargo, por otra parte, México se encuentra
en el grupo de paises de la OCDE que tienen el menor porcentaje de ingresos subnacio-
nales en relacion con el gasto general del Estado (véase el gréfico A2 del apéndice).

La mayor parte de los ingresos publicos subnacionales se financian con transferencias
del Gobierno federal. Las participaciones (es decir, las transferencias sin fin determina-
do) representan 40 % de los ingresos totales; las aportaciones (es decir, transferencias
con fines determinados) representan 38 % y las demds transferencias, 7 % (véase el
gréfico A3 del apéndice). El Gobierno federal recauda los impuestos mdas importantes
y a continuacion distribuye una parte de ellos entre los estados y municipios.

El sistema mexicano de transferencias no tiene un marco de compensacién explicito,
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si bien se utilizan algunas férmulas de compensacidn para algunas transferencias con
fines especificos. Otra de sus caracteristicas es una relativa volatilidad, pues las trans-
ferencias se establecen como un porcentaje relativo del fondo de distribucion de in-
gresos, de modo que estan ligadas a los impuestos del Gobierno federal y a los ingre-
sos petroleros, que tienen un alto caracter ciclico.

Las participaciones se consignan en el Ramo 28 del presupuesto federal. Consisten en
una serie de ocho fondos cuya cuantia varia considerablemente. Originalmente, la
distribucion de transferencias tenia por finalidad compensar a los estados por la dis-
minucién de sus competencias tributarias (véase el cuadro A2 del apéndice). Como
consecuencia de ello, “los estados mas ricos y productores de petréleo recibieron du-
rante largo tiempo mas que los mas pobres, contribuyendo asi a profundizar en lugar
de reducir las disparidades regionales” (OCDE 2013b).

La formula del Fondo General de Participaciones, que representa 90 % del total de
estas anteriormente asignaba las transferencias por nimero de habitantes (45,17
%), asi como por el incremento de la recaudacién del impuesto sobre el consumo
que se coordinaba a nivel federal (45,17 %); el resto (9,66 %) se asignaba de acuer-
do con un coeficiente de redistribucion que favorecia a los estados con menos
habitantes y menos ingresos fiscales. Esta férmula se modificé en 2007 y ahora las
transferencias se asignan de acuerdo con el incremento del PIB de cada estado
(60 %), el aumento de los ingresos locales (30 %) y el nivel de estos ultimos (10 %).
Se incluyé una cldusula de exencién por un largo periodo de transiciéon, de modo
que el sistema actual de asignacién parece seguir los criterios anteriores a la re-
forma (OCDE 2013b).

Los criterios actuales para la asignacion de las participaciones, que canalizan mas
fondos a los estados mds ricos con altos niveles de ingresos, asi como a los esta-
dos con un alto crecimiento (dadas las caracteristicas del desarrollo econémico
regional de México que se exponen en el capitulo 1) corren el riesgo de exacerbar,
en vez de reducir, las disparidades internas.

Las aportaciones se consignan en el Ramo 33 del presupuesto federal y también
incluyen ocho fondos. El mayor de ellos, que representaba 59 % del total del
Ramo 33 en 2010, es el Fondo de Aportaciones para la Educacion Basica (FAEB)
que se destina a la educacion. El Fondo de Aportaciones para los Servicios de Sa-
lud (FASSA) se destina a los servicios de salud y representa 12 % del Ramo 33.
Otros dos grandes fondos son el Fondo de Aportaciones para la Infraestructura
Social (FAIS) que se dedica a las infraestructuras sociales y rurales, y el Fondo de
Aportaciones para el Fortalecimiento de los Municipios y Demarcaciones Territo-
riales del Distrito Federal (FORTAMUNDF) destinado al refuerzo municipal, cada
uno de los cuales equivale a 8 % del Ramo 33. Otros cuatro fondos mas pequefos
completan el grupo (CONEVAL 2011c) (véase el cuadro A3 del apéndice).
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En México, el gasto en educacién expresado como porcentaje del PIB ha seguido
aumentando, pasando de 5 % en 2000 a 6,2 % en 2009 (OCDE 2013b), del que una
parte sustancial se dedica a la educacién basica (Scott 2013). El Gobierno federal
es el principal responsable de las decisiones relativas al sistema educativo, pero
los estados se encargan del funcionamiento de los servicios basicos y ejecutan la
mayor parte del gasto. Los estados tienen la responsabilidad principal en materia
de personal y financiamiento, pero la mayor parte del dinero del que disponen es
para el pago de salarios (la remuneracion del personal absorbe 90 % del gasto,
mucho mas que en otros paises latinoamericanos). Los tres niveles de gobierno
participan y en ocasiones sus medidas pueden traslaparse.

Los criterios para la asignacién del FAEB penalizan a los estados pobres y favore-
cen a los ricos, aunque recientemente se han introducido algunas mejoras. Hasta
2007, el FAEB se basaba en el nimero de escuelas y maestros y el porcentaje de
los costes registrado antes de la descentralizacion de la educacién (1998), lo que
favorecia a los estados mas ricos que habian desarrollado su sistema educativo
antes de la descentralizacién, y es responsable de las desigualdades que persis-
ten (Jounard 2005).

En 2007, una reforma fiscal cambié este sistema. Ahora, las asignaciones se efec-
tuan de acuerdo con el nimero de estudiantes matriculados en escuelas publicas
(50 %), el gasto del estado en educaciéon (20 %), los estados que tienen un FAEB
por estudiante inferior a la media nacional (20 %) y un indice de calidad (10 %). El
objetivo es igualar el gasto por estudiante de los estados, aunque no se han esta-
blecido normas claras para definir la calidad de la educacion. Aun existen proble-
mas para calcular el nUmero de maestros y estudiantes, la cantidad y calidad de la
informacion facilitada por los estados esta mejorando, pero la situacién general
todavia no se ha asentado. El gasto en educacion basica es ligeramente mayor en
algunos estados desfavorecidos, mientras que el gasto per capita en educacién
secundaria y superior es mucho mayor en los estados mas ricos.

Incluir el gasto estatal en la férmula puede penalizar a los estados mas pobres, en
los que la necesidad de recursos adicionales podria ser mayor debido a la presen-
cia de poblacién indigena o a la dispersion demografica (con un coste mayor de
prestacion de servicio). Segun la PNUD (2011), estas nuevas normas también pro-
ducen un gasto mayor en los estados mas ricos en comparacion con los mas po-
bres. Esto puede deberse a la reduccién de los programas CONAFE (Consejo Na-
cional de Fomento Educativo) destinados a ampliar la ensefanza en d4reas
marginales. Seguin CONEVAL (2012), la forma de reparto del FAEB aiin no fomenta
un desarrollo equilibrado del sistema educativo, por lo que es necesario un cam-
bio de férmula para reducir las disparidades interestatales (consulte la Figura 1).
Se pueden percibir problemas similares en las asignaciones del FAETA (Fondo de
Aportaciones para la Educacién Tecnolégica y de Adultos) (CONEVAL 2012).
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Figura 1. Gasto per capita del FAEB, 2008 y 2010
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Fuente: CONEVAL 2012.

Asimismo, el financiamiento de los centros docentes procede de muchos programas
federales y estatales, por lo que tiene una naturaleza compleja. Los centros deben so-
licitar el financiamiento, pero muchos de los mas pequenos o pobres carecen de la
capacidad administrativa para hacerlo. Las escuelas también dependen de las dona-
ciones de los padres, que representan una porcion significativa del presupuesto y, ob-
viamente, los donativos son menores en las comunidades mas pobres.

Mientras que el nucleo del sistema sanitario permanece centralizado, los estados son los
responsables de la organizacién de los servicios de salud para los no asegurados y el cuida-
do de la poblacién de bajos recursos. Sin embargo, el sistema esta sumamente fragmenta-
do (institutos de seguridad social, servicios estatales y federales de salud, aseguradoras
privadas), con una duplicacién de costes administrativos y de infraestructura, solapamien-
to de funciones y falta de coordinacién entre los distintos niveles federales y estatales. Los
estados tienen poca autonomia debido a los convenios laborales centralizados.

El gasto federal sanitario total se ha incrementado de forma sustancial en afios recien-
tes. Los gastos sanitarios se incrementaron 30% entre 2006 y 2012. A pesar de este
aumento, México sigue siendo uno de los paises de la OCDE con menor porcentaje de
gasto sanitario en relacién al PIB (CONEVAL 2012).

A pesar de las reformas, el financiamiento de la sanidad publica otorgada por FASSA es in-

versamente proporcional al PIB per capita y a los indicadores de necesidad. Hasta 2004, las
asignaciones FASSA se realizaban en funcidn de los costes histéricos de cada estado, ajus-
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tados por centros instalados y numero de profesionales, lo que favorecia a los estados mas
ricos. La reforma de la Sanidad General modifico la férmula: ahora los repartos se basan en
el numero de beneficiarios por lo que las necesidades sanitarias, el gasto estatal de salud y
la medida de eficacia del gasto pasan a tener menos importancia. Esto representé una
mejora en la igualdad, incluso si las asignaciones FASSA son aun directamente proporcio-
nales al PIB per cépita (OCDE 2013b) (consulte la Figura A4 del apéndice).

El Seguro Popular, un programa creado en 2004, ofrece cobertura médica bésica y servicios
de prevencion y proteccion a personas no aseguradas. Su ambito se ha ampliado, a fin de
ofrecer cobertura universal para los no asegurados, en 2012 (OCDE 2013b, Scott 2013),
desde los 15,7 millones de beneficiarios en 2006 a los 51,8 en 20123 (CONEVAL 2012).

En contraste, los seis fondos mas pequenos tienen una finalidad de igualamiento, en
favor de los estados y municipios mas pobres. El FAIS, en concreto, esta enfocado a la
infraestructura basica de los municipios, como agua potable, cloacas, alcantarillado y
urbanizacion; la mayor parte de sus recursos (88% en 2014) se asigna directamente a
los municipios, mientras que el resto se asigna a los estados. Un analisis de los datos
de 2011 de FAIS, muestra una buena correlacion de las inversiones con el indice de
marginalidad; los gastos son mayores en los estados mas pobres como Chiapas, Oaxa-
ca y Guerrero (OCDE 2013b). Segun CONEVAL (2012), los gastos del FAIS estan bien
dirigidos a los estados con una mayor incidencia de la pobreza.

Figura 2. Reparto de FAIS e indice de marginalidad

FAIS (Fondo de Apcriacionss para la Infraestructuta Soclal), 20711
Pesos. mitien

5500
5000
4500
4000 ui X

as00

anTo

1000 ool e
Tan ar G
- ‘rli'il:l b

-
500 awcoms 9N ofwon |
AL -
(= o fioo TEAX | Ay
4 A amct

o - ‘ - . N - .
20 1.5 10 05 o0 0.5 1.0 15 2.0 25 ao
Margmalsanon indee, 2010
L. No data for Distrito Feders)

Fuente: Andlisis de la OCDE con datos de CONAPO y Sedesol.

34. 57,5 millones si se incluyen los beneficiarios del Seguro Médico para una Nueva Generacién.
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Con la Ley de Coordinacion Fiscal de 2013, el FAIS se reformé (SEDESOL 2014). Primero se
modificé el mecanismo de reparto, a fin de evitar variaciones anuales relevantes (como
ocurrié en 2012): la nueva formula garantizoé a cada estado el importe establecido para
2013; 80% de los fondos se reparten teniendo en cuenta a la poblacién en situacién de
pobreza extrema y 20% restante se reparte en funcién de los objetivos obtenidos en la
reduccién de la pobreza.

Ademads, SEDESOL desempenara un papel mas preponderante en la gestion del FAIS.
Para ser mas precisos, estara a cargo de la definicion de las prioridades del fondo, esta-
bleciendo un catdlogo de acciones a realizar (conforme a la Cruzada Nacional contra el
Hamobre, ver abajo), ayudando a los estados y municipios a enfocar mejor sus acciones
para reducir la pobreza extrema (gracias a un nuevo informe anual sobre la situacion
de estados y municipios), mejorando las capacidades técnicas e institucionales de am-
bos niveles y definiendo el momento oportuno de las actuaciones y los indicadores de
resultado por alcanzar (y evaluar) (consulte la Figura 2).

Los criterios de asignacién del resto de fondos del Ramo 33 son distintos. El FORTAMUN
busca el fortalecimiento municipal; sus asignaciones se basan exclusivamente en la pobla-
cion. El FAFEF (Fondo de Aportaciones para el fortalecimiento de las entidades federativas)
tiene una férmula que se modificé en 2007 y ahora funciona con PIB per cépita inverso. El

Figura 3. Transferencias a los gobiernos subnacionales y PIB per capita, 2010
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FAM (Fondo de Aportaciones Miltiples), enfocado a la asistencia social y a las infraestructu-
ras educativas, se basa en el indice de vulnerabilidad social.

Cabe destacar dos pequerios fondos incluidos en el Ramo 23 del presupuesto. El Fon-
do Regional se cred en 2007 para los gastos de capital en los diez estados méas pobres,
mientras que el Fondo Metropolitano se creé en 2006 para financiar 47 fondos de
areas metropolitanas a fin de abordar problemas urbanos. Las evaluaciones de los
dos fondos (SHCP-BID 2010a 2010b), no obstante, son bastante negativas, por el re-
ducido tamano de las asignaciones globales y por la falta de programacion y la dis-
persién de los recursos.

Las entidades subnacionales también reciben fondos directamente de los ministerios
y agencias federales, mediante transferencias equivalentes particulares, conocidas
como Convenios de descentralizacién que representan 6% del total de ingresos subna-
cionales. Las asignaciones de estos fondos no siguen ninguna férmula especifica.

Normalmente, falta informacién precisa sobre el reparto y los gastos, especialmente
en el nivel subnacional. Esto dificulta la comparacién de recursos disponibles para los
estados y municipios, lo que conlleva un nivel de transparencia insuficiente. Una ley
reciente de responsabilidad gubernamental podria mejorar la situacion.

Figura 4. Inversion publica per capita, 2000-2006
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Teniendo en cuenta el total de transferencias (2010), incluidas las participaciones y
aportaciones en relacién con los niveles de ingreso per capita de los distintos estados,
nos lleva a concluir que el sistema en su totalidad no posee capacidad redistributiva.
Por el contrario, la transferencia per capita entre estados es directamente proporcio-
nal al PIB per capita, profundizando asi las disparidades regionales (OCDE 2013b).
Segun el PNUD (2011), el sesgo en favor de los estados mas desarrollado es mucho
mas marcado en las participaciones (Ramo 28).
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Los datos demuestran que esto ha venido sucediendo desde 1971 hasta 2006, aunque en
menor medida de 2001 a 2006 (Rodriguez-Oreggia 2008, PNUD 2011). Sin embargo, en la
ultima década, la igualdad social y territorial del gasto publico se ha incrementado, basica-
mente por la educacién bdsica y los servicios sanitarios para la poblacién no asegurada y
debido a los programas destinados a la erradicacién de la pobreza (PNUD 2011) (consulte la
Figura 3).

La situacion de la asignacion geografica de fondos de inversion publica es bastante compli-
cada. Las inversiones publicas per capita (2000-2006) tendian a superar la media en los dos
estados petroleros (Campeche y Tabasco), en DF, Baja California Sur, Tamaulipas y Colima
(consulte la Figura 4). En el pasado, también Quintana Roo, Chiapas, Veracruz, Coahuila y
Baja California registraron un gasto per capita mayor. En todo el periodo 1971-2006 la inver-
sién publica per capita fue particularmente menor que la media en varios estados centrales,
como México, Jalisco y Guanajuato (PNUD 2011) (consulte la Tabla A4 del apéndice).

Los estados estan obligados a repartir un minimo de 20% de todas las transferencias de
asignacion de ingresos que reciben del gobierno federal a los municipios. No existen crite-
rios permanentes, uniformes y claros de distribucion entre los estados. Esto puede originar
una actitud rentista y niveles impredecibles de financiacion para los municipios. Estos deri-
van del grueso de los ingresos fiscales por impuestos a la propiedad, aunque pueden verse
limitados debido al efecto riqueza, asi como a la deficiente capacidad de gestion (los catas-
tros no estan actualizados).

El financiamiento de los municipios es importante: son los responsables de la construccion
de las infraestructuras mas basicas donde hay necesidades de inversién importantes. Ellos
gestionan servicios locales importantes, que pueden ser dificiles de controlar y mas concre-
tamente en los municipios pequefios con dispersion demogréfica. El andlisis de los gastos
municipales demuestra que tienden a ser mayores en los municipios con un mayor ingreso
relativo per capita (PNUD 2011).

La tributacién municipal es muy baja (0,2% del PNB, 2009) en comparacion con la media de
la OCDE (4%) y la mayoria de los paises latinoamericanos. En particular, el aprovechamiento
de los impuestos sobre la propiedad es bajo (0,1% del PNB, 2009), diez veces menor que la
media de la OCDE (SEDATU-CNV 2013). Esto se debe a la poca capacidad de la administra-
cion municipal y a la necesidad de mejora y actualizacién de los registros publicos de la
propiedad.

Casi una cuarta parte de los municipios tiene acuerdos formales con los adyacentes para el
suministro de servicios publicos pero la naturaleza anual del programa de financiacion limi-
ta los resultados de la cooperacién. La Comision Metropolitana del Valle de México se esta-
blecié en 1995 mediante acuerdos entre el Gobierno Federal, el Gobierno del DF y el Estado
de México. Aunque la Comisién es solo un panel de debate, contribuye a un enfoque mas
sistematico del area metropolitana de la capital (OCDE 2010).
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2.5. Politicas sociales

Considerando el papel de redistribucién general de las asignaciones del presupuesto
federal, los efectos territoriales positivos de las politicas publicas nacionales se deben
a los programas sociales centrados en las dreas deprimidas y la poblacién marginada.
Dadas los grandes disparidades regionales en México, la lucha contra la pobreza re-
quiere un esfuerzo particular en los estados menos desarrollados. La redistribucion
entre personas, por tanto, esta estrechamente ligada a los asuntos regionales.

El papel redistributivo de la politica fiscal mexicana ofrece beneficios a los grupos de me-
nores ingresos, especialmente con servicios en especie, como educacién y asistencia sani-
taria. Sin embargo, en comparacién con los paises de mayores ingresos, la efectividad de la
politica fiscal para la reduccion de la desigualdad es aun muy limitada (Castelletti 2013).

A principios del siglo XX, México era uno de los paises con mayores desigualdades del
mundo. Durante todo el siglo se han realizado esfuerzos para reducir la inequidad,
incluyendo la introduccién de politicas sociales. Este es, fundamentalmente, el caso
después de 1940, con la creacion del Instituto Mexicano del Seguro Social (a cargo de las
pensiones) en 1943. En los sesenta, se iniciaron programas sociales explicitos con las
acciones de CONASUPO (Compariia Nacional de Subsistencias Populares) en programas
de alimentacion para comunidades marginadas. A finales de los ochenta, se iniciaron
dos relevantes programas contra la pobreza (Pronasol y Procampo), que fueron segui-
dos en 1997 por Progresa (que se convirtié en Oportunidades) (PNUD 2011).

Figura 5. Gasto publico social, 2010
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A pesar de estos programas, a mediados de los 90, el gasto social era de tan solo 4,3%
del PIB, menos de la cuarta parte de la media de la OCDE. El esfuerzo por incrementar la
proteccién social ha sido sustancial en las Ultimas dos décadas. México ha implantado
un numero de programas con capacidad creciente para reducir la pobrezay la desigual-
dad, especialmente durante el periodo comprendido entre mediados de los 90 y los
2000 (OCDE 2013b) (consulte la Figura A5 del apéndice).

El papel de los programas sociales ha aumentado. Los informes CONEVAL (2012) indi-
can un incremento de 88% en términos reales desde 2000 a 2011. Sin embargo, la ex-
tensién y la cobertura de la proteccién social en México siguen siendo muy deficientes.
En 2009, el gasto publico social fue de 8,2% del PIB, mucho mas bajo que Chile (12%) y
Brasil (17%); el mas bajo del drea OCDE y un tercio de la media OCDE (OCDE 2013b).
Segun las cifras de la CEPAL (2012), en el mismo afio, el gasto publico social como por-
centaje del PIB en México fue menor de dos tercios de la media de los paises de Latino-
américa y el Caribe y menos de la mitad de las cifras de Brasil y Argentina. La redistribu-
cién entre poblacién y regiones que puede lograrse en México mediante el gasto en
programas sociales es limitada.

Un andlisis del gasto “en favor del desarrollo humano’, realizado por el PNUD (2011) muestra
que, desde 2008, el grueso de los gastos ha estado relacionado con la seguridad social, edu-
caciony salud, con un rol limitado en términos de asignacion de fondos para las medidas de
erradicacién de la pobreza. La educacién representd 29% del gasto total “para el desarrollo
humano’, salud 20% y las pensiones 23%. Los subsidios al consumo desempefaron un pa-
pel importante (19%), mientras que todos los pagos directos vinculados a otros programas
contra la pobreza representaron 4% (consulte la Tabla A5 del apéndice).

Los problemas relativos a la educacién y salud se describen en la seccién anterior. La
cobertura del seguro social contributivo en México es relativamente baja: solo un tercio
de la poblacién activa contribuye a un plan de pensiones y/o seguro médico, mucho
menos que en Brasil. Esto refleja la elevada informalidad laboral y, por ende, los pagos al
seguro social son mayores en los estados con menos informalidad. México dispone de
un sistema de indemnizaciones para trabajadores que pierden el empleo, pero es el Uni-
co miembro de la OCDE que no tiene prestacién por desempleo (OCDE 2013b).

Los subsidios al consumo son importantes y tienen que ver con la electricidad y la
gasolina, ademas del reembolso del IVA. Los distintos analisis tienden a mostrar que su
impacto es regresivo en las personas, es decir, tienden a beneficiar proporcionalmente
a aquellas con ingresos medianos o altos. (CONEVAL 2012). Por ello, pueden aumentar
las disparidades regionales de los ingresos (consulte la Figura 6).

Como ya se ha mencionado, el papel desempenado por la asistencia social no contribu-

tiva, enfocada principalmente a reducir la pobreza, se ha reforzado en la ultima década,
particularmente después de 2008. (Scott 2013). En México, el acceso a las transferencias
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Figura 6. Efectos distributivos de los programas sociales
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de recursos no depende del estado del mercado laboral; se le otorgan a la poblacién
necesitada habitualmente en funcién de su ubicacién geografica, ingresos y caracteristi-
cas de unidad familiar. La determinacion usualmente se lleva a cabo mediante la selec-
cion de ubicaciones y después por pruebas de promedio. (OCDE 2013b). Por tanto, tien-
den a tener un mayor impacto en las regiones y areas menos desarrolladas.

El programa principal es Oportunidades hoy Prospera, introducido en 1997 bajo el
nombre de Progresa a fin de combatir la pobreza. Es una transferencia condicionada de
recursos que cubrié a 5,8 millones de unidades familiares en 2011, con 6 millones de
becas*. Ademas, el Programa de Apoyo Alimentario (PAL) se introdujo en 2006 para
llegar a los colectivos mds necesitados en lugares remotos no cubiertos por Oportuni-
dades®; el presupuesto de este programa se incrementd sustancialmente a partir de
2008 (OCDE 2013b).” Hay otros programas sociales con efecto relevante sobre la po-
breza y que tienen, por tanto, un impacto regional. (Scott 2013). Procampo (Programa
de Apoyos Directos al Campo), introducido en 1994 para compensar a los trabajadores

35. Latransferencia media mensual por familia en 2011 era de 776 pesos. El Capitulo 3 del presente informe cubre
ampliamente el caso de Oportunidades y su efecto regional.

36. En 2011 llegd a 674.000 familias con una transferencia media mensual de 524 pesos.

37. En conjunto, Oportunidades y Programa para Adultos Mayores, representan el 13% del ingreso familiar para
el quintil mas bajo de México. El papel de estos programas es similar al caso de Brasil, mientras que desemperan un
rol mas importante en Chile (OCDE 2013b).
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del campo por la apertura de los mercados tras la instauracion del NAFTA3%; 70 y Mds,
un programa federal que ofrece 500 pesos al mes a todos los no asegurados mayores
de 70 en localidades de menos de 30.000 habitantes*®; Programa de Empleo Temporal*;
PEIMT (Programa de Estancias Infantiles para Apoyar a Madres Trabajadoras) que sub-
venciona guarderias comunitarias y a domicilio para incentivar el trabajo de las ma-
dres con bajos ingresos.*' Finalmente, se deben citar los programas para la mejora de
las viviendas, como Piso Firme, destinados a sustituir los pavimentos de tierra con ce-
mento, mejorar los servicios sanitarios y reforzar paredes, muros y techumbre (OCDE
2013b).

No obstante, CONEVAL informa que en 2012 hubo 278 programas federales sociales y
acciones (con un promedio de 241 entre 2007-12), enfocados a la educacién (103),
bienestar econémico (51), salud (41), medio ambiente (24) y otros problemas, ademas
de todas las iniciativas sociales llevadas a cabo por las autoridades locales. Muchos
programas se solapan en términos de objetivos y beneficiarios (CONEVAL 2012). Se ha
realizado un esfuerzo de coordinacion (una comisién especial de supervisién, un pa-
drén unificado de beneficiarios), pero el peligro de duplicaciones y redundancias aun
existe (OCDE 2013b). SEDESOL (2013) reporta un nimero de 2.664 programas sociales,
incluidos los de nivel estatal, destacando que la mayor parte de ellos no esta coordina-
day a menudo tiene objetivos contradictorios.

Este marco complejo implica que aun existen problemas relevantes en términos de
equidad horizontal (personas en la misma situacién que reciben distintos beneficios)
y vertical (personas en peor situacién que reciben menos beneficios) en el grueso de
los programas sociales (CONEVAL 2012). Globalmente, las transferencias sociales son
pro-rurales, ya que se asigna 26,7% del gasto a 23,2% de la poblacién nacional que
vive en localidades rurales (2010); las transferencias directas, servicios sanitarios basi-
cos para los no asegurados y programas alimenticios en especie son marcadamente
pro-rurales. Este fue el resultados previsto de una serie de reformas del gasto social en
los afos 90 que revirtieron el sesgo pro-urbano (Scott 2013).

En 2013, el Gobierno de México, dentro del marco del Plan Nacional de Desarrollo, implan-
té un nuevo enfoque de politicas sociales mediante el lanzamiento de la Cruzada Nacional
contra el Hambre (CNCH). El Programa Nacional México sin hambre 2014-2018, est4 enfoca-
do a erradicar la pobreza nutricional extrema, con una combinacién de acciones para man-
tener los ingresos de los mas pobres e incentivar su capacidad de trabajo. El objetivo es
romper el cliché de que los pobres sélo pueden vivir de los subsidios y programas sociales:

38. Cubrid a 2,65 millones de productores en 2011, con una media de transferencia mensual por beneficiario de
437 pesos (1.300 pesos por ano y por hectarea para pequefios productores y 963 pesos para el resto) (Scott 2013).
39. Cubrid a 2,15 millones de beneficiarios (2011) y se amplié en 2012 a todas las localidades similares (Scott 2013).
40. Desde 1995 ofrece un maximo de 88 dias de trabajo por el 99% del salario minimo: en 2011 cubrié a 1,1 millon
de beneficiarios (transferencia media mensual de 224 pesos) (Scott 2013).

41. Sereportaron logros significativos con 9.500 guarderias registradas que sirvieron a 282.000 nifios en 2012 (un
tercio de los nifios entre 1y 4 afos en situacion de pobreza) (Scott 2013).
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los pobres pueden ser productivos y contribuir con su trabajo a la prosperidad nacional.

El programa se organiza en funcion de 5 ejes principales: i) participacion social, intentando
trabajar mas con las familias y comunidades en lugar de personas aisladas; ii) cooperacion
interinstitucional, planificacién del trabajo comun de los gobiernos federal, estatal y muni-
cipal, gracias en parte a un uso activo y centrado en las nuevas tecnologias; iii) territoriali-
dad, especialmente para diferenciar acciones destinadas a contrarrestar la pobreza rural y
urbana; iv) un enfoque productivo para crear oportunidades de trabajo para los pobres y
v) innovacion metodoldgica en la deteccion de beneficiarios.

Los objetivos principales son: erradicar la pobreza nutricional extrema de forma progre-
siva; eliminar la desnutricion de la infancia; incrementar la produccion y los ingresos de
los productores agricolas mas marginados, reducir la pérdida de la produccidn agrope-
cuaria debido a la ineficacia logistica y fomentar la participacion comunitaria. El objetivo
del programa son los 7 millones de mexicanos que sobreviven con pobreza nutricional
extrema (consultar el capitulo 1 para la definicidn) en 2.456 municipios. Sin embargo,
en la primera etapa de la implantacién, se han seleccionado y definido 400 municipios
prioritarios, utilizando datos municipales sobre pobreza extrema. Estos incluyen 51,7%
de la poblacién objetivo. Aunque el Sur incluye un gran numero de municipios priorita-
rios, estos estan dispersos en todas las entidades mexicanas (consulte la Figura 7).

Figura 7. Los 400 municipios prioritarios de la Cruzada Nacional contra el Hambre

Fuente: SEDESOL.

Una caracteristica clave del PNHM es la diferenciacion de las acciones destinadas a los
pobres rurales de aquellas de los urbanos. En el primer caso, el programa incluye pla-
nes de transferencias condicionadas de recursos y otros incentivos para apoyar las ren-
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tas, transferencias en especie, mejora de la vivienda e infraestructuras bdsicas, asi
como apoyo a la produccién para el autoconsumo. En el entorno urbano se pone un
mayor énfasis en el fortalecimiento de la cohesion social, los espacios publicos vy el
desarrollo de instalaciones deportivas y culturales.

El sistema nacional del CNCH esta organizado con un catélogo de 48 actuaciones (vincu-
ladas a 70 programas existentes), que cubre 8 dreas: acceso a los alimentos, ingresos, bre-
chas educativas, acceso a los servicios de salud, acceso a la seguridad social, vivienda, in-
fraestructuras basicas de habitacién y participacion social. Estas se activan y refuerzan en
los municipios objetivo tras la definicion de los Acuerdos Integrales para el desarrollo Social
Incluyente, entre los gobiernos estatal y federal. Estas incluyen un analisis de las condicio-
nes del estado, la identificacion de los recursos financieros nacionales y estatales disponi-
bles, el modelo de participacion social y la creacion de comités sociales, la lista de proyec-
tos a implantar y la propuesta de indicadores de supervision. Sin embargo, no se han
dedicado recursos federales adicionales al PNHM. El marco general del CNCH también
incluye un consejo CNCH nacional, un comité de expertos y la creaciéon de comités de
comunidades locales para aumentar la participacion y la transparencia (SEDESOL 2013).

2.6. Politicas tecnologicas e industriales

Las politicas industriales y tecnolégicas son un componente clave de las estrategias de
desarrollo regional. Los esfuerzos de politicas para crear nuevos negocios (también a
través de la conversion de actividades informales en empresas), reforzar los existentes,
mejorar el rendimiento de la innovacion e incrementar su apertura internacional pue-
den impulsar un desarrollo regional mas potente, incrementando la demanda laboral,
el empleo, la productividad y mejorando asi el bienestar de los ciudadanos.

Estos desarrollos podrian generarse mediante politicas tecnoldgicas e industriales que
creen efectos territoriales en todas las regiones o por politicas especificas place-based,
personalizadas con las caracteristicas especiales de las distintas regiones; también po-
dria ser una combinacién de las dos modalidades, segun la experiencia de la mayoria de
los paises de la OCDE y de los paises emergentes. Ademas, los ministerios o agencias
gubernamentales o los gobiernos regionales podrian implantar dichas politicas.

México dispone de una politica notable para el apoyo de la pequefia y mediana empresa
(PYME), que se cred hace mas de una década y que se ha venido reforzando en los afnos
siguientes. Esto es importante porque las PYME representan 72% del empleo total en el
pais (OCDE 2013e). La politica de PYME mexicana esta organizada en funcién de cinco
programas principales (que han reorganizado 13 programas basicos del periodo
anterior)*, definidos adecuadamente para dirigirse a las siguientes empresas: nuevas

42. El programa de Economia Sectorial 2007-12 asumio la responsabilidad del Plan de Desarrollo Empresarial de
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empresas, microempresas, PYMEs, “Gacelas” y “Tractores”. La politica ofrece 5 servicios
principales: financiacién, formacion y consultoria, gestién, marketing, innovacion (OCDE
2013e) (consulte la Figura A6 del apéndice).

El dmbito de los servicios prestados es bastante significativo. Los programas de financia-
miento incluyen un programa de capital y financiamiento inicial de las PYME en dreas
rurales de las regiones menos desarrolladas (“Proyecto Productivo PYME") y de activida-
des franquicia; un sistema de garantia crediticia nacional; y para capital patrimonial: un
club de inversores “angeles’, un fondo empresarial de financiamiento y un programa
para los mercados de bonos. Los servicios de formacién, consultoria y gestion incluyen
el sistema nacional de viveros de empresas; el programa de “modernizacién e integra-
ciéon” de PYMEs, los centros México Emprende y una red nacional de consultores y aseso-
res financieros para las PYMEs.

El apoyo al marketing y a la exportacién se proporciona mediante centros PYMExporta y
las oficinas Impulsora del exterior, las actividades de ProMéxico, un sistema nacional de
asesoria a los exportadores y el trabajo de la Comision Conjunta para la Promocion de las
Exportaciones (COMPEX). El apoyo a la innovacién y el desarrollo tecnolégico se canaliza
a través del fondo de innovacién tecnoldgica, administrado de forma conjunta con el
Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia (CONACyT), dos programas de innovacién, IN-
NOVAPYME y PROINNOVA (ver a continuacion), y la aceleraciéon comercial, parques tec-
noldgicos, clisteres empresariales y programas de desarrollo de proveedores. Finalmen-
te, cabe destacar dos programas que fomentan la cultura empresarial: La Caravana de
Emprendedores, y la Semana Nacional de la PYME.

La Tabla A6 del apéndice presenta las asignaciones presupuestarias del fondo PYME
(2009-11) por segmento empresarial y categorias de ayuda. Las cifras excluyen las ga-
rantias de préstamo que representan un gasto adicional sustancial, siendo 70% de los
recursos del fondo PYME (2011). La parte mas amplia de la ayuda por tipo de interven-
cién se ha asignado a formacién y consultoria, destinada en particular a nuevos em-
prendedores y microempresas (OEDE2013e).

Es importante tener en cuenta que la mayoria de los proyectos de fondo PYME se eje-
cutan mediante organizaciones intermediarias, como gobiernos estatales, camaras de
comercio, asociaciones de negocio y universidades. Las organizaciones presentan
ofertas para proyectos y se seleccionan para financiacién en funcién de su competiti-
vidad. Existen ahora 600 organizaciones intermediarias aproximadamente.*

2001-06 (OCDE 2007) y ampli6 los antiguos programas de PYMES en nuevas dreas pero otros anteriores no siguie-
ron ejecutandose.

43. La estructura de ejecucion operada por intermediarios, incluye: 200 centros de servicio PYME México Emprende,
500 viveros, 50 aceleradores de negocio, 8 aceleradores de negocio de tecnologia internacional, 31 parques tecnoldgicos,
mas de 35 instituciones financieras no bancarias (que, junto a los bancos comerciales, ofrecen el programa de garantias),
150 firmas de formacion privadas, 986 asesores financieros, varios miles de consultores del sector privado, un sistema de
asistencia tecnolégica y comercial, 13 clubes de inversién y un fondo de capital empresarial para PYME (OCDE 2013e).
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Las asignaciones tienen aportaciones equivalentes de varios socios, incluidos los gobier-
nos estatales y municipales, el sector académico y el sector privado. En relacion al presu-
puesto general (2009-11), los fondos federales representan dos tercios, los fondos estatales
representan un 11%, la cuota del sector privado es de 16%, mientras que la contribucion
del gobierno municipal y el sector académico es mucho menor (OCDE 2013e).

En el periodo mas reciente, el Fondo PYME sirvié a casi 80.000 empresas existentes y
9.000 nuevas empresas por afio, en su mayor parte microempresas y PYMEs. Por increi-
ble que parezca, estas cifras representan alrededor del 2% del stock de empresas exis-
tentes y de la totalidad de las nuevas.*

El incremento en el financiamiento ha sido sustancial. Por ejemplo, durante el periodo
2007-12, el Programa Nacional de Garantias PYME recibi6 8.900 millones de pesos, en
comparacion con los 1.200 millones recibidos durante el periodo 2001-06; esto ayudo a
320.000 PYME (el doble en comparacién con el periodo 2001-06). La red de centros de
México Emprende se amplié (200 en 2011 comparada con 155 en 2006), asi como la red
de viveros de empresas (500 en 2011 en comparacién con 254 en 2006). Una enmienda
en la ley de competitividad de las PYME de 2002 asegura que la asignacion presupues-
taria no puede ser inferior a la del aiio inmediatamente anterior (OCDE 2013e).

La politica de PYME en México tiene una importante dimensién local. Para empezar, los
gobiernos estatales tienen la oportunidades de cofinanciar (1:1) los programas y pro-
yectos que consideren mas relevantes para sus problemas locales, creando una mezcla
de politicas diferenciadas que se puede ajustar de manera éptima a sus necesidades.
Esto se formaliza mediante la firma de acuerdos de coordinacién anuales. Sin embargo,
de forma habitual, la contribucion de los estados es mucho menor que la federal, como
se indica anteriormente. Ademads, los estados y los municipios tienen la oportunidad de
gestionar organizaciones intermediarias para la implantaciéon de politicas; los gobier-
nos federales y estatales acreditan intermediarios del Fondo PYME en cada estado. La
territorializacion (a nivel regional) de la politica se realiza mediante la seleccién de los
proyectos que ejecutan intermediarios y la implantacién de los mismos programas, ya
que los intermediarios desempeinan un papel en la determinacién de la naturaleza es-
pecifica de las intervenciones bajo su responsabilidad local.*®

En cada estado existe un Comité Estatal de PYME y Competitividad, a cargo de la ad-
ministracion de proyectos del Fondo PYME a nivel estatal. También se han definido
comités locales para proponer proyectos al Fondo PYME. Mediante dichos comités,
una variedad de partes interesadas locales, incluido el sector privado, revisan los pro-

44. El nimero estimado de nuevos empleos creados por aio se acerca a los 35.000; mientras que se “mantienen”
alrededor de 55.000 empleos.

45. OCDE (2013e) presenta evidencias sobre la forma en que los estados de Querétaro y Morelos han organizado
sus politicas. Querétaro ha impulsado de forma notable su programa de desarrollo de proveedores, vinculado a la
presencia de empresas internacionales en el estado; Morelos ha puesto énfasis en la creacién de empresas median-
te parques tecnoldgicos, viveros de empresas y aceleradores comerciales.
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yectos y emiten sus opiniones sobre aquellos que deben aceptarse. Por el contrario,
existen algunos mecanismos de coordinacién horizontal entre estados para compar-
tir experiencias y buenas practicas.

Los gobiernos estatales también son proactivos al apoyar el acceso a la financia-
cion de las PYME. Con frecuencia desarrollan intervenciones crediticias especificas
para la PYME, dirigidas a los puntos fuertes del sector local, algunas veces en cola-
boracion con las oficinas locales de NAFINSA, el banco nacional de desarrollo. No
obstante, al contrario de otras experiencias internacionales interesantes (como en
el caso de Brasil), el banco de desarrollo de México no parece trabajar con un enfo-
que territorial bien definido, como tampoco ha introducido herramientas financie-
ras dedicadas a sustentar las politicas de desarrollo regionales y locales.

Los estados también se muestran activos en los procesos de mejora en la regula-
cion; 15 estados han definido sus propias comisiones estatales de mejora regulato-
ria (CEMER). Sin embargo, incluso en este caso existe un problema de apoyo en la
capacitacién de los legisladores del gobierno estatal y local (OCDE 2013e).

No obstante, la ubicacion de las empresas beneficiarias de la politica PYME tiende
a corresponder con la ubicacion de la actividad econémica de todo el pais. Segun
la OCDE (2013e), el gasto del Fondo PYME esta sumamente concentrado en la re-
gioén capital o en sus alrededores. De las 184 000 a nivel nacional, las empresas
beneficiarias del Distrito Federal y México durante 2011-12 representaron 22%
(CONEVAL 2013).

Ademas, si comparamos el porcentaje de empresas beneficiarias con el stock total
de empresas existentes vemos que surge informacion adicional. El porcentaje es
muy superior al promedio nacional en el desarrollado estado de Nuevo Leén asi
como en Aguascalientes y Sinaloa. Por el contrario, el peso de las empresas benefi-
ciarias sobre el total es particularmente bajo en los estados pobres como en Oaxa-
ca (donde el numero existente de empresas pequenas es relativamente alto y el
promedio de tamano es particularmente reducido), asi como en Hidalgo y San Luis
Potosi; el resto de estados pobres como el de Chiapas y Guerrero tienen un porcen-
taje de empresas beneficiarias cercano a la media nacional (consulte la Figura 8 si-
guiente y la Tabla A7 en el apéndice).

Se ha dedicado algun esfuerzo a reforzar a las microempresas y pequefas empre-
sas de la economia social. La Ley de Economia Social y Solidaria se aprobé reciente-
mente; el INAES (Instituto Nacional de la Economia Social) gestiona un programa de
apoyo a la economia social. El alcance de tales politicas podria ser mayor, teniendo
en cuenta las diversidades culturales del pais y la necesidad de implantar enfoques
de politica més personalizados a las muy diferentes situaciones y necesidades loca-
les.
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Figura 8. Beneficiarios del Fondo PYME sobre el total de empresas, 2011-12
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Fuente: Elaboraciones con los datos de CONEVAL (2013) e INEGI (2013).

El presupuesto general mexicano para la ciencia, tecnologia e innovacion es reducido.
En 2009 el gasto publico en I+D fue de 0,25% del PIB (OCDE 2012b). En lo que se refie-
re a la investigacion y desarrollo regional y las politicas de innovacién, el Consejo Na-
cional de Ciencia y Tecnologia (CONACYT), desde 2001, ha implantado fondos combi-
nados para fomentar el desarrollo cientifico y tecnoldgico en el nivel municipal y
estatal (OCDE 2009, CONACYT 2014). El instrumento canaliza los recursos procedentes
del gobierno federal; el programa opera mediante solicitudes de propuestas que res-
ponden a demandas especificas de los estados.

Desde finales de 2013 hubo 35 fondos combinados; con las 32 entidades federales y
los municipios de Ciudad Juarez (Chihuahua), La Paz (Baja California Sur) y Puebla
(Puebla). El financiamiento anual total desde 2001 ha variado considerablemente; sin
embargo, se ha incrementado de forma significativa de una media anual de 375 millo-
nes de pesos (precios actuales) en 2001-07 a 1.150 millones en 2008-13. En todo el
periodo, CONACYT suministrd 55% de la financiacién y los estados y municipios el 45%
restante. Nuevo Ledn, Guanajuato, Jalisco y México recibieron las cuotas mas grandes
de los fondos. Sin embargo, Yucatan tuvo un buen desempeiio, e incluso otros estados
menos desarrollados como Chiapas, recibieron importes relevantes; en general, el flu-
jo total de fondos a los estados menos desarrollados no fue insignificante con respecto
del total (consulte la Figura A7 en el apéndice).

El financiamiento combinado ha venido acompanado desde 2009 por el Fondo Insti-
tucional para la Promocién del Desarrollo Cientifico y Tecnoldgico y para la Innovacion
(CONACYT 2014b). El financiamiento total para 2009-13 fue de 1.550 millones de pesos
para seis solicitudes; los beneficiarios fueron los centros locales de CONACYT, institu-
ciones publicas y centros de investigacion. El estado de Yucatan obtuvo la porcion mas
grande de los fondos. Ademds, existen 14 fondos sectoriales.
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CONACYT también gestiona tres programas de apoyo para el financiamiento de la in-
novacion: INNOVAPYME para la pequefia y mediana empresa, INNOVATEC para las em-
presas mas grandes y PROINNOVA para las redes. El financiamiento total durante 2009-
13 fue de 1.110 millones de pesos, con una concentracién geografica natural en los
estados mas avanzados. Nuevo Ledn, México y Guanajuato fueron los receptores mas
grandes de los fondos. Sin embargo, incluso en esta experiencia, los estados como
Chiapas y Puebla registraron un nimero relevante de proyectos y financiacion (consul-
te laTabla A8 del apéndice).

Segun la OCDE (2009), los estados mexicanos han hecho de la “competitividad” una
prioridad en sus actuaciones. Han priorizado una serie de sectores descritos a menudo
en sus Planes de Desarrollo Estatal, sin embargo tienden a ser amplios y similares en la
mayoria de los estados. Los enfoques sectoriales cada vez se combinan mas con el
concepto de cluster, con la atraccion de inversion directa extranjera como prioridad de
las agendas politicas; algunos estados tienen estudios de mapas de cluster y otros es-
tan promocionando su creacién. Algunos cluster han sido financiados por fondos na-
cionales, como el cluster ICT del estado de Jalisco (a través del programa PROSOFT) y
el parque aeroespacial de Querétaro (mediante los fondos combinados del CONACYT)
(OCDE 2012b). En México se han realizado algunos esfuerzos para correlacionar los
cluster con sus politicas (ITESM 2010, Lopez-Medina 2010, Herndndez-Rodriguez y
Montalzo-Corzo 2012). Seguin estos estudios, hay experiencias interesantes de cluster
actuales o emergentes en la mayoria de estados mexicanos, incluso en algunos de los
menos desarrollados (consulte la Tabla A9 del apéndice).

Segun la OCDE (2009) el concepto del sistema de innovacién regional no esta integra-
do aun en el enfoque de politicas de la mayoria de los estados; muchos tienen un plan
de ciencia y tecnologia (CyT) sustentado por un consejo de CyT. Sin embargo, los me-
dios financieros asociados con las estrategias no cumplen con los objetivos; la mayoria
de los presupuestos son muy bajos en relacion al tamafio de las economias estatales y
sus necesidades.
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Apéndice
Tabla A1. Asignacion de responsabilidades gubernamentales para algunos servicios publicos

Pubilic services Central governmeant States Municipalities

Health Regulations, standards and quality  Organisation and operation of haalth
controls: Negotiation of salaries care services for non-insured

care for both rural and urban poor.
Financing of bospital infrastructure.  Administration and maintenance
Financing and operation of all hospitals  of hospitals for primary care that used
belonging to the federal social security 10 be operated by the federal Ministry
systems (IMSS, ISSSTE). of Health, as well as some statz ownad

hospitals {for all cara levels).

Education Cantrols plans, programmes of study, ~Operation of basic education Co-financing with othar government
assessment of education outcomes,  (pre-school, primary and secondary  levels and maintenancs of primary
training of teachers; detsrmines levels), teachers’ training colleges and - schools and some construction
teachers’ salaries; teachers’ training indigenous and spacial education. concurrent with the state.
and evaluation; financing of education  Building new infrastructure. Set-up
through transfers. supervision systems.

Financing of university infrastructure.  Maintenance of unnversities.

Anti-poverty Funding of social programmes. Implemeantation of social programmes  Implementation of social programmes.

i 5 e 300 with Sedesal

Infrastructures  Foad construction and maintenance are split between the thres levels, with the construction mainly executed by federal

and franspartation and state governments, and maintznance mainly being done by the state or municipalities. Parks and public transportation
are split with all levels of government providing sarvices that correspond to their geagraphic araa, with public transportation
only rarely being managed by municipaiities.

Fuente: OCDE 2013b, p. 93.

Figura A1. Gasto subnacional de México
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Figura A2. Gastos e ingresos del gobierno subnacional, 2011
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Figura A3. Fuentes de ingreso de los gobiernos subnacionales
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Figura A2. Gastos e ingresos del gobierno subnacional, 2011
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Tabla A2. Ramo 28, Participaciones (transferencias no reservadas a los estados)
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Fuente: OCDE 2013.

Tabla A3. Ramo 33, Aportaciones (transferencias reservadas a los estados)
Fuente: OCDE 2013.

Figura A4. Asignaciones FASSA y PIB per capita, 2010
Fuente: Analisis de la OCDE con datos de INEGI y la Secretaria de Salud.

81



Gianfranco Viesti

Tabla A4. Inversion publica per capita, 1971-2006

México=100
| 197185 | 1985-99 | 2000-06
México 28 28 38
Jalisco 33 31 44
Tlaxcala 41 45 48
Morelos 39 48 49
Puebla 25 28 49
Coahuila 119 86 50
Guanajuato 36 30 53
Aguascalientes 47 67 56
Michoacén 78 78 56
San Luis Potosi 45 51 57
Baja California 106 68 64
Chihuahua 56 49 65
Querétaro 67 53 66
Zacatecas 37 35 69
Nuevo Le6n 65 47 72
Sinaloa 77 66 72
Durango 51 53 75
Quintana Roo 221 105 75
Nayarit 62 98 76
Sonora 84 72 76
Hidalgo 84 94 81
Yucatan 48 66 82
Guerrero 56 61 83
Oaxaca 64 70 86
Chiapas 112 64 94
Veracruz 130 92 94
Colima 174 132 112
Tamaulipas 146 84 124
Baja California Sur 253 179 135
Distrito Federal 159 253 190
Tabasco 334 219 203
Campeche 326 751 705

Fuente: PNUD (2011), p. 56.
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Figura A5. Evolucion del gasto publico (1925-2007)
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Fuente: PNUD (2011) p. 53.

Tabla A5. Gasto publico para el desarrollo humano, 2006 y 2008

(composicion del porcentaje)

‘ 2006 ‘ 2008
Educacion 40,8 29,3
Sanidad 25,7 20,0
Pensiones 11,4 23,3
Subsidios al consumo 10,6 19,5
Subsidios agricolas 6,9 43
Reduccién de la pobreza 4,7 35
De los cuales: Oportunidades 3,1 2,6
De los cuales: Micro-regiones 0,1 0,1
Total 100 100

Fuente: PNUD (2011), p. 52.
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Figura A6. Marco de acciones del Fondo PYME
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which are being upgraded to act as suppliers to tructor enterprises,
Fuente: OCDE 2013e.
Tabla A6. Asignaciones presupuestarias federales del Fondo PYME, 2009-11
(porcentajes del total y pesos)
Financing ki - techuological .
™ by enterptize [pezoa}
o segment
I New entrepeeneurs - 102 - - - 102 890 127 478
I, Micro-enterprisesfranchicss. - 78 1k g - - Bs B20 D48 217
1L SMEs 303 78 o1 a0 a1 253 4480 772955
IV Garelies - 48 04 0z 62 13 1000715 935
V. Tractor companies - 63 a0 10 03 06 1028477 149
V1. Organisation of SME seants - a7 12 0z a0 51 497 244 655
other activities/promation 100k
Vil Others 18 00 00 a2 a0 80 775 000 000
Prepartion of SME Fund 21 405 53 158 (13 1000
by support category
Three-year lotal (pesos) 3103s6276s 1922689120 mﬁﬂ 1508 989 430 £35 660 592 9682 386 930
Notes: Figures are rounded to one decimal place. The figures exclude SME Fund spending on loan g

Fuente: OCDE 2013e.
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Tabla A7. Empresas beneficiarias del Fondo PYME, 2011-12
(en miles y porcentaje del nimero total)

‘ Empresas ‘ Total de empresas | (A)/(B)
beneficiarias (A)(1) | (B)(2)

Oaxaca 1,1 144,4 0,7
San Luis Potosi 0,7 79,2 0,9
Hidalgo 09 81,6 1,1
Nayarit 0,5 393 1,3
Veracruz 31 2258 1,4
Tlaxcala 0,7 494 14
Michoacan 2,8 176,2 1,6
Tamaulipas 1,7 102,2 1,6
Sonora 1,7 83,1 2,0
México 9,2 456,6 2,0
Jalisco 54 264,4 2,0
Puebla 4.4 215,3 2,0
Chiapas 2,8 129,8 2,2
Coahuila 1,9 80,9 2,3
Morelos 1,9 79,4 2,4
Querétaro 1,4 56,4 2,4
Guerrero 3,1 128 2,4
Valor de pais 92,3 3724 2,5
Colima 0,7 26,1 2,5
Distrito Federal 10,8 382,1 2,8
Chihuahua 2,6 89,3 2,9
Yucatan 2,5 85,7 2,9
Guanajuato 5,5 179,9 3,0
Baja California Sur 0,8 22,8 3,3
Zacatecas 1,6 48,3 3,3
Tabasco 1,8 52,7 3,4
Campeche 11 30 3,7
Baja California 3,0 80,4 3,7
Durango 1,7 45,2 3,8
Quintana Roo 1,7 38,8 4.4
Nuevo Ledn 7,0 1294 54
Sinaloa 54 80,6 6,6
Aguascalientes 34 41 83

(1) Promedio anual de beneficiarios, 2011y 2012

(2) Unidades econémicas, ano censal 2008 (INEGI 2008, cuadro 9.1)
Fuente: Elaboraciones con los datos de CONEVAL (2013) e INEGI (2013).
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Figura A7. Fondos Mixtos. Financiacién total 2001-13 (millones de pesos y porcentajes)

Baja California 50590 547% Chihushus 18046 LoSK
BsjaCalifornia Sur  78.28 0.85% Cludad Juirez 3600 0.39%
Dutango 1618 LaT% Coshuils 30647 331%
L Par, B.C5. 5.00 a.os% Nusvo Ledn 106853 11.55%
Sinaloa 90.50 L1

Sanors 203.09 Lion L
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Puabis, Pus 000  022%
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*Citras a diclembre 2013, San Luis Potosi 11190 139N
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Fuente: CONACYT 2014a.

Tabla A8. Proyectos de innovacién, 2009-2013. Niimero de proyectos y financiacién total
de Proinnova, Innovapyme, Innovatec (importes en orden descendente)

‘ N.° de proyectos ‘ Importe*
Valor de pais 2907 11.158
Nuevo Le6n 304 1.254
México 189 1.169
Guanajuato 228 933
Distrito Federal 301 870
Chiapas 163 636
Puebla 82 525
Hidalgo 168 483
Sonora 82 454
Baja California 157 450
Querétaro 126 446
Coahuila 147 426
Jalisco 96 382
Sinaloa 102 360
Veracruz 57 276
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Tabla A8. Proyectos de innovacién, 2009-2013. Numero de proyectos y financiacion total
de Proinnova, Innovapyme, Innovatec (importes en orden descendente) (cont.)

‘ N.° de proyectos ‘ Importe*
Yucatan 88 270
Morelos 81 257
Tamaulipas 50 256
San Luis Potosi 54 248
Aguascalientes 51 216
Michoacén 64 155
Tabasco 43 134
Campeche 21 128
Tlaxcala 37 120
Oaxaca 33 107
Durango 48 99
Baja California Sur 12 82
Quintana Roo 36 78
Colima 17 75
Nayarit 22 74
Chihuahua 18 69
Zacatecas 21 66
Guerrero 9 59

* millones de pesos
Fuente: Elaboraciones basadas en los datos de CONACYT, www.conacyt.mx
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Tabla A9. Cltsteres mexicanos

Clustors* CURRENT | EMERGENT | FUTURE
Modical, Optical  Baja California Baja California Sonora
-“g Hllmw. ~ Senora | Nuevo Leon
Tamaullpas
| | Guanajuato
Electronic, Computer, Ag ' Baja Caffornia | Zacatecas
Communicationand _ | g0, Caltormia Pusbia "Tabasco
| Jaiisco
Agri ard| | Michoaca | Zacatecas " Nuavo Leén
resniicusd produata ) o, | Michoacdn ' Durango
| Zacatecas
Nayarit
Guanajuato
' Hidalgo
| Colima
Puebla
~ Morelos
| ) Gniapas
Toxtiles and Clothing  Hidalgo Yucatan
B - 4 Mh .
Spatial Navigation Sonora Baja Caiifornia
Equipment Sonora
Chihuahua
Business' Support Nuevo Ledn Aguascabientes
Eervichy | Guanajuato ' Distrito Federal
 Edo. de México Guerero
Sinaloa Quintana Roo
R ' Baja Califomia Sur
Medical and Hospital | ' Yucatan San Lus Potos!
Services Veracruz
' Jalisco
Aguascalentes
Tourism Services  BajaCalforniaSur  Veracnz Durango
Guarers  Michoacan Hidalgo
Michoacan Oaxaca Puebla
Morelos ' Campeche Chiapas
Nayarit Quintana Roo Yucatdn
 Oaxaca ' |
Quintana Roo
Sinaloa
Sonora
Tabasco
! Veracruz
Obtaining and Campeche Campeche
prcsssing “::'m Chiapas Chiapas
Fusl | Durango ] ! Dungloo
Zacatecas Zacatecas
San Luis Potos! i  San Luis Potos!
| Tabasco Tabasco
Lumber ond Wood  Querétaro ' Durango Queretaro
Products P i
| Oaxaca
Educational Services  Jalisco  Aguascalientes Jalisco
Meorelos

Fuente: Hernandez-Rodriguez y Montalvo-Corzo 2012.



Capitulo 3. Politicas sociales y desarrollo regional:
El caso de oportunidades

3.1. Oportunidades: historia y hechos fundamentales

La pobreza y su persistencia intergeneracional es uno de los peligros principales del
proceso de igualdad social y econémica emprendido por México en las ultimas déca-
das. La crisis econdmica de 2009 ha agudizado el problema elevando el nimero de
pobres de 48,8 a 52 millones (46,2% de la poblacién) entre 2008 y 2010 (CONEVAL
2012). A pesar de la disminucion de la tasa de pobreza entre 2010y 2012, el porcenta-
je de personas pobres sigue siendo elevado (45,5% en 2012; IADB 2013).

Como se ha mencionado en los capitulos anteriores, se han implantado varias politicas
con este fin pero el programa mas conocido, duradero y exitoso es Oportunidades,
piedra angular del esfuerzo realizado para la erradicacién de la pobreza y que ha avan-
zado mucho en contribuir a“la construccion de capacidades y reduccién de la pobreza
y la desigualdad y a la acumulacién del capital humano” (IADB 2013).

Oportunidades se lanzé en 1997 con el nombre de Progresa, las siglas en espafiol de
Programa de Educacién, Salud y Alimentacidn. Es una transferencia condicionada de re-
cursos (TCR) dirigida a reducir la pobreza extrema y a fomentar las inversiones en capital
humano. Para obtener estas ayudas, las personas deben cumplir con algunos requisitos
precisos y satisfacer un numero de criterios de seleccién relacionados principalmente
con el nivel de pobreza. Se supone que no deberia definirse como una medida “basada
en el lugar”; sin embargo, los resultados obtenidos en funcién de la ubicacién son hete-
rogéneos. A continuacién, se muestran dos ejemplos: el nimero de familias beneficiarias
tiende a ser mayor en los estados caracterizados por un mayor indice de marginalidad y
es mayor la cantidad de recursos obtenidos a través de Oportunidades en los estados
donde el indice de Desarrollo Humano es menor. Como veremos en el resto del capitulo,
esta heterogeneidad parece reflejar, de alguna forma, las diferencias observadas entre
estados mexicanos en términos de desarrollo socioeconémico.

El primer objetivo de Oportunidades puede concebirse como una“meta a corto plazo”:
mejorar las condiciones de vida de las familias de los estratos mas pobres. Este es un
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objetivo comun en varios paises de Latinoamérica: asegurar a los mas pobres y vulne-
rables un nivel basico de consumo. El segundo objetivo de las TCR se basa en las evi-
dencias empiricas y tedricas de la literatura econémica y de capital humano, segun las
cuales, la mala nutricién, los bajos niveles de salud y educaciéon se asocian a la poca
productividad, a los bajos ingresos y a un ciclo vicioso de la pobreza. De alli que la in-
version en el capital humano, a través de la educacién, nutricion y salud pueda favore-
cer lainclusién social y la productividad laboral. Esto puede considerarse como la“con-
trapartida a largo plazo” del programa: las inversiones en capital humano se ven como
herramientas para detener la transmisién intergeneracional de la pobreza.

La coordinacion de politicas y pagos son tareas del gobierno federal; los gobiernos estatales
son los responsables de prestar los servicios sanitarios y educativos. Ademas, en cada comu-
nidad hay una selecciéon de”lideres madre”formados para ayudar y proporcionar informacion
a otras familias beneficiarias. Una agencia federal coordina los pagos, los sistemas de super-
vision y el servicio, ademas de identificar y seleccionar a los beneficiarios del programa.

El programa ha desarrollado un complejo sistema de identificacion y seleccién que se ejecu-
ta en tres pasos: i) se identifican las dreas pobres mediante el indice de marginalidad basado
en el censo que se construye con variables socioeconémicas asociadas a las necesidades
basicas no satisfechas; ii) se identifica a las familias pobres con encuestas socioeconémicas
y datos de censo y los beneficiarios se seleccionan mediante pruebas proxy de promedio 'y
finalmente iii) la lista de beneficiarios es revisada por la comunidad a fin de verificar si se ha
identificado correctamente a los mas necesitados y excluidos (Grosh et al. 2008).

Como se ha dicho previamente, Oportunidades es una TCR que ofrece a las familias con
ciertas caracteristicas predeterminadas una beca alimentaria y educativa.* La condi-
cionalidad del plan de transferencias se debe a la expectativa de aumentar el infrava-
lorado uso del servicio; las familias pobres y deprimidas, en particular, descuentan el
consumo futuro en educacién y sanidad de los alumnos (Niflo-Zarazua 2011).

La condicionalidad exige, que para que algunas familias obtengan la beca, cumplan con

46. Oportunidades posee componentes distintos (todos relacionados con la nutricién, la salud y la educacién) que se
pueden enumerar de la forma siguiente: una transferencia monetaria directa pagada cada dos meses para contribuir a la
cantidad, diversidad y calidad de los alimentos; una beca escolar que comienza en el 3er grado hasta el dltimo afio de se-
cundaria (las becas del primero y segundo afio se otorgan en aquellas localidades con menos de 2.500 habitantes); unin-
centivo econémico para los alumnos que terminan la secundaria antes de los 22 aios; una transferencia monetaria para
la compra de Utiles escolares al inicio de cada ciclo para los alumnos de la escuela primaria y anual para los alumnos del
bachillerato bésico y superior; cobertura sanitaria basica y talleres comunales para el fomento de la salud; suplementos
nutricionales para nifios entre 6 y 23 meses, nifios mal alimentados de entre 24 y 59 meses y mujeres embarazadas o en
periodo de lactancia; una transferencia especial para cada adulto mayor de 70 aflos miembro de una familia beneficiaria;
el Apoyo Alimentario Vivir Mejor, es una transferencia adicional destinada a proteger la economia familiar de los efectos
del incremento de precio de los alimentos; el Apoyo Infantil Vivir Mejor, una transferencia directa por cada nifio entre 0 y
9 anos de edad para la nutricion y el desarrollo adecuados (méx. de 3 por familia). (SEDESOL, 2012).
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algunos requisitos precisos. La beca alimentaria, que también incluye un importe mone-
tario fijo para consumo energético, se transfiere cada dos meses a la madre, condicionada
por revisiones médicas de todos los miembros de la familia. Ademas, las madres deben
asistir a talleres educativos sobre temas relacionados con la nutricién y la salud. El perso-
nal del centro de atencion sanitaria es el responsable de controlar las condiciones y el no
cumplimiento durante un periodo predefinido resulta en la expulsién del programa.

Mientras que el importe de la beca alimenticia es el mismo para todos los beneficia-
rios, la beca educativa depende del nimero de nifios de la unidad familiar inscritos en
la escuela. Ademas de incrementar la beca en funcion del nivel de estudios, se eleva el
importe para las nifas cuando acceden a la secundaria. La beca escolar se retira si la
asistencia de los nifos a la escuela es inferior al 85%, pero no se excluye a la familia de
los componentes nutricionales y sanitarios del programa.

En una primera fase, Oportunidades se introdujo solamente en areas rurales y se financié
con recursos nacionales, que se incrementaron posteriormente con ayuda financiera in-
ternacional (principalmente del Banco Mundial y el Banco Interamericano). Para poder
optar al programa, las comunidades inicialmente involucradas tenian que presentar un
cierto nivel de pobreza y tener acceso a estructuras basicas a cierta distancia, de forma
que las familias cumplieran con las condiciones para no ser expulsadas del programa.

Una buena intuicién, que permitié realizar un gran nimero de evaluaciones del pro-
grama, fue la recopilacion de un gran conjunto de datos antes del inicio. 506 de las
localidades de beneficiarios se eligieron al azar y se incluyeron en la muestra de eva-
luacién: 320 pueblos se asignaron de forma aleatoria a las comunidades en las que el
programa comenzé temprano y los 186 restantes a aquellas donde el programa co-
menzo casi dos anos después (Attanasio et al. 2003).

En 2000, concluyé la fase de implantacion y esto, junto con el apoyo financiero de la comu-
nidad internacional, permitié incluir dreas urbanas y otros grupos previamente excluidos del
programa, como las personas de la tercera edad. Mientras que en 2000 s6lo hubo incentivos
monetarios para nutricion, becas de secundaria basica y subsidios en especie por parte de
los departamentos de salud, a partir de 2006 se introdujeron incentivos para ancianos en
areas rurales y las becas empezaron a cubrir a adolescentes inscritos en la secundaria supe-
rior. En 2012 se introdujeron incentivos adicionales como “Apoyo Alimentario Vivir Mejor”
(SEDESOL 2012). Los gastos del programa, la tasa de cobertura y el importe medio mensual
que podian recibir las familias aumenté con el tiempo. En relacion al gasto, pasé de 9.500
millones de pesos en 2000 a 70.000 millones de pesos en 2012, mientras que el importe
medio mensual se incrementd de 259 pesos en 2000 a 777 pesos en 2012 (SEDESOL 2012).

En lo relativo a la tasa de cobertura, en 2012 el programa incluyé un total de 6,5 millo-
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nes de familias*’ y 7 de cada 10 beneficiarios de Oportunidades vivian en comunidades
con un maximo de 2.500 habitantes (SEDESOL 2010). Ademas, en los estados con me-
nor indice de desarrollo humano, mas de la mitad de la poblacion se beneficié del
programa. Habia 7.000 “delegaciones de entrega” en 2006; 22.000 en 2012, por lo que
el 95% de las familias beneficiarias puede ahora recibir las becas en sus propias locali-
dades o a una distancia no mayor de 6 kilémetros (SEDESOL 2010) (consulte la Figura
1 debajo y la Tabla A1y la Figura A1 del apéndice).

Oportunidades: beneficiarios sobre el niimero total de familias

- Benficiary over total number of families
From 110 10.3
From 103 t0 16.4

From 16.4 to 23.6

From 23.6 to 30.3

From 30.3 to 37.2

EIR000

From 37.2 to 87.1

Map created with C & D - © Articque

Fuente: INEGI 2014.

La distribucion de los recursos en unidades familiares y territorios se ajusta a lo previsto:
los datos muestran que el nimero de familias beneficiarias es mayor en los estados con
valores mas altos en el indice de Marginalidad y los recursos obtenidos por las familias
son mayores en los estados con un IDH mas bajo (consulte la Figura A2 del apéndice).

47. 700.000 de 6,5 millones se benefician realmente del Programa de Apoyo Alimentario, que se cred en 2009
tras la fusion del Programa de Apoyo Alimentario Rural y el Programa de Apoyo Alimentario en areas prioritarias
y Oportunidades lo gestiona desde 2010. El PAL esta activo en aproximadamente 50.000 localidades del territorio
nacional que auin no tienen acceso a servicios educativos y sanitarios. Es un incentivo de transicion para aquellas
familias en dreas extremadamente marginales que se tiene previsto incorporar a Oportunidades en su momento
(SEDESOL 2012).
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3.2. Efectos del programa

Oportunidades es un programa exitoso y dicho éxito se deriva de tres caracteristicas
diferenciadoras. Primero, el programa pone un gran énfasis en la interrupcién de la
transmision intergeneracional de la pobreza mediante la inversién en el capital huma-
no.También, al vincular la transferencia de ingresos con intervenciones simultdneas en
nutricién, salud y educacion, se adopta un enfoque multidimensional para la lucha
contra la pobreza. En segundo lugar, para mejorar la efectividad del programa y evitar
el riesgo de manipulaciones discrecionales vinculadas al clientelismo o al oportunis-
mo politico, la identificacién y la seleccién de las familias beneficiarias se basa en un
proceso de base estadistica (Nifo-Zarazua 2011).

Finalmente, el disefio del programa incluye un protocolo de evaluacién independiente
regulado por CONEVAL y es llevado a cabo por la comunidad institucional y de inves-
tigacion académica, a nivel nacional e internacional. La finalidad del proceso de eva-
luacion tiene dos vertientes: por un lado incrementa la efectividad del programa en el
tiempo y por otro, refuerza la legitimidad entre los diferentes partidos politicos. Este es
probablemente uno de los motivos que hacen de Oportunidades el primer programa
en su estilo que ha sobrevivido al cambio de Administracién (Attanasio et al. 2003).

Existe un gran numero de estudios nacionales e internacionales que evalua los efectos y
la eficacia de Oportunidades.* La mayoria de ellos se centraron en los efectos del progra-
ma en areas rurales. Esto se debe principalmente al disefio de la “Fase Piloto” de Oportu-
nidades. Como se ha mencionado previamente, se implemento primero en areas rurales;
los datos recopilados en dicha fase (cuyo componente aleatorio es particularmente util
en el analisis de evaluacién de impacto) sélo contienen informacién sobre areas rurales.

Las evaluaciones del programa en dreas rurales, ejecutado 10y 15 afios desde su inicio,
muestra un impacto positivo en varios resultados. La reduccién de los problemas so-
cioemocionales y conductuales, junto a un mayor desarrollo del lenguaje en nifios de
3 afnos o menores, son sefales inequivocas de un efecto positivo en el desarrollo infan-
til (Neufeld et al. 2012; SEDESOL 2012).

Los beneficiarios de Oportunidades también mejoraron sus logros académicos (tal y
como lo demuestra la mayor tasa de inscripciones y readmisién de bajas, menos repe-
ticion de afos escolares, la menor tasa de abandono y una mayor progresion de las
calificaciones), mayor permanencia en la escuela y reduccién del consumo de alcohol,
tabaco y comida basura (Molyneux 2007; Skoufias y di Maro 2006; SEDESOL 2012).

48. Un grupo de académicos enfocé su investigacién en las caracteristicas particulares del programa, evaluando
su impacto en: oportunidades de salud infantil (Van de Gaer et al. 2013), nutricién (Farfan et al. 2013) y desarrollo
temprano (Figueroa 2013); ayuda capacitada en la entrega en éreas rurales (Urquieta et al. 2009); familias beneficia-
rias de zonas rurales (Rodriguez-Oreggia y Freije 2012); desigualdad de oportunidades en é&reas urbanas y rurales
(Krishnakumar 2011); consumo urbano (Angelucci y Attanasio 2009), mejora de las habilidades (Behrman et al.
2005a); y resultados educativos, a corto y largo plazo (Parker et al. 2006; Behrman et al. 2005b).
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Asimismo, el programa animo a los beneficiarios a efectuar practicas sanitarias basicas
para detectar posibles factores de riesgo. También incrementd los niveles de salud de
las familias mediante visitas médicas de prevencién periddicas, revisiones prenatales y
control de la natalidad, reduccién del nUmero de embarazos adolescentes y de la inci-
dencia de enfermedades de transmisién sexual ademas de mejorar la nutricién infantil
(Skoufias 2005; SEDESOL 2012).

Al observar los resultados a largo plazo, se estima que las personas que completaron
la educacién primaria y el ciclo basico de secundaria y que recibieron la transferencia
durante al menos 6 afnos, perciben hoy salarios entre 12% y 14% mayores que los reci-
bidos por los no beneficiarios (SEDESOL 2012).

Finalmente, los resultados del efecto del programa sobre la pobreza son parcialmente
controvertidos. Un nimero de académicos reporta que Oportunidades ha tenido un im-
pacto mayor en las areas rurales que en las urbanas. También, la evaluacién del impacto
sobre la pobreza se ve afectado por las medidas especificas que se aplican. De hecho, su
impacto positivo es mayor en términos de reduccién de la brecha econémica y gravedad
de la pobreza que en términos numéricos (Haddinott et al. 2000; Skoufias 2005; Cortes et
al. 2007).

Estos controvertidos resultados, particularmente el menor impacto en la reduccién del
numero, podria cuestionar si Oportunidades es un programa realmente efectivo en la
erradicacion de la pobreza. Sin embargo, como hemos citado antes, los resultados se
ven parcialmente afectados por el indice especifico utilizado y por el periodo de tiem-
po considerado. Por ejemplo, la menor disminucion (o incluso el incremento) de la
pobreza observado en los ultimos afios puede deberse a la elevada vulnerabilidad de
paises como México a shocks econdmicos exdgenos: el efecto positivo de Oportunida-
des, por ejemplo, puede haberse visto contrarrestado por los efectos negativos del
reciente incremento del precio internacional de los alimentos y/o a la repercusién de
la crisis financiera global (Nifio- Zarazua 2011).

Los hallazgos de los estudios que se centran en las dreas urbanas muestran que el
programa ha tenido efectos positivos incluso en dichos entornos. Oportunidades ha
tenido un impacto positivo en todos los resultados académicos: tasas de inscripcion
escolar, logros educativos y cantidad de tiempo que los alumnos pasan haciendo los
deberes, mientras que ha tenido un impacto negativo en la cantidad de tiempo que
los padres pasan ayudando a sus hijos con los deberes (Behzman et al. 2010).

3.3. Oportunidades y caracteristicas personales

A pesar de la justificacion normativa, la estructura de las becas disefiada por Oportuni-
dades puede socavar su efectividad y obstaculizar la consecucién de los objetivos. En
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su descripcion, se indica que es un programa “talla unica” (Ulrich y Roelen 2012) que
adopta las mismas reglas en todo el pais con dos excepciones: las becas escolares para
nifas en secundaria son mas altas, los procedimientos por los que las familias pasan a
ser beneficiarias difiere entre dreas urbanas y rurales, incluso si la estructura de la beca
es la misma.*

Este enfoque “talla Unica” busca respetar el principio de Igualdad Horizontal que pres-
cribe un tratamiento igual a los iguales, donde la definicién de estos ultimos, en este
caso, se basa fundamentalmente en su nivel de pobreza. A pesar de estos motivos
defendibles, este enfoque parece ser una de las desventajas mas relevantes del pro-
grama (Attanasio et al. 2003; Dominguez-Viera 2011; Ulrichs y Roelen 2012).

Algunas acotaciones sobre el impacto de distribucién del programa, junto con su gra-
do de equidad horizontal y vertical, se incluyen en el informe de Desarrollo Humano
en México elaborado por la PNUD (2011). Oportunidades destaca como el Unico pro-
grama mexicano que asigna grandes transferencias a aquellos que mas las necesitan,
con un indice negativo de igualdad vertical, lo que significa que los recursos van a los
individuos mas necesitados y un indice de igualdad horizontal igual a cero, lo que
significa que los igualmente necesitados reciben la misma cantidad de recursos (con-
sulte las figuras A3 y A4 del apéndice).

Sin embargo, estos resultados se ven parcialmente afectados por la forma en que se
calcula el impacto, que solo tiene en cuenta el nivel de pobreza*: laimagen cambia en
las otras dimensiones, cuando también se toma en cuenta la magnitud y la gravedad
de la pobrezay el nivel de desigualdad. Cuando se considera la brecha de pobreza y el
nivel de desigualdad, Oportunidades muestra cierto grado de desigualdad vertical y
horizontal y se hace mas favorable a las personas de mas ingresos. Especialmente para
los vulnerables y los pobres, la estrategia de identificacién adoptada por el programa

49. La primera diferencia se debe a la enorme brecha existente entre nifios y nifas en la tasa de inscripcion para
este nivel de estudios. La segunda, se debe a los costes logisticos y a motivos administrativos: en las areas rurales
las familias que se ajustaban al criterio de elegibilidad se identificaron mediante censo y después se les informé
sobre su estado de elegibilidad; el censo no se pudo realizar en areas urbanas donde las familias que cumplian los
criterios de elegibilidad tenian que solicitar la ayuda en delegaciones.

50. Elimpacto de distribucion del gasto publico o, como en este caso, del gasto en un programa especifico, puede
evaluarse observando el acumulado de recursos recibidos por el nimero acumulado de individuos pobres. Este es
el enfoque asumido por Oportunidades, que utiliza el indice de pobreza FGT (Foster - Greer - Thorbacke) basado en
el umbral de pobreza rural definido por CONEVAL.

El indice se calcula asi:

FOT = LS(&)
/‘Vr_.l z

Donde N es el numero de personas de toda la poblacién; q es el numero de pobres; g es la brecha de pobreza; z es
lalinea de pobreza; y a es un“parametro de sensibilidad” que ofrece la ponderacién dada a individuos pobres en el
calculo del indice. Puede tomar los valores de 0, 1 6 2: en el primer caso toma en cuenta so6lo el niimero de pobres 'y
este es el valor adoptado por Oportunidades (PNUD 2011); en el segundo, el FGT considera también la brecha media
de pobreza; es decir el porcentaje de personas por debajo del umbral de la pobreza y finalmente, si a=2, le da mas
valor a los mas pobres ya que considera el nivel de desigualdad y la pobreza.
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podria no tomar en cuenta todo el conjunto de costes de oportunidad que encaran al
inscribirse al programa (consulte la figura A5 del apéndice).

La brecha entre poblacién indigena y no indigena en México, en términos de bienestar
socioeconémico, es muy amplia y estd muy bien documentada. La poblacién indigena
tiende a vivir en dreas rurales mas marginadas; tienen de media menores niveles edu-
cativos, menores salarios (para un nivel dado de estudios) y se ven afectados por nive-
les desproporcionadamente mas altos de pobreza y discriminacién, exacerbados por
la exclusion social, geografica y politica (Ulrichs y Roelen 2012; Lora-Gonzalez 2011).

Segun CONEVAL (2011a), cerca del 80% de poblacién indigena estan por debajo del
umbral de la pobreza y el 40% de ellos vive en pobreza extrema. Existen grandes dife-
rencias entre los indigenas y los no indigenas en términos de acceso a los servicios
publicos, marginacion y gravedad de la pobreza (CONEVAL 2011a; Garcia-Moreno y
Patrinos 2011) y un estudio reciente del Banco Mundial (2011) demuestra que estas
brechas se deben principalmente a las diferencias en educacién y acceso a los servi-
cios.

A pesar de todas estas diferencias, Oportunidades hace referencia explicita a la pobla-
cién indigena en 12 de sus normas, todas enfocadas al problema de las escuelas bilin-
gulies (Ulrichs y Roelen 2012). Las condiciones socioecondémicas negativas que caracte-
rizan ala poblacién indigena puede reducir la efectividad del programa Oportunidades.
La lejania de las 4reas donde reside la poblacién indigena y la mayor distancia a los
puntos de servicio aumenta los costes de oportunidad para cumplir las condiciones
definidas en el programa, lo que a su vez, reduce su participacién (o incrementa las
bajas) en el programa. Una menor tasa de participacion (o por menos tiempo), en cam-
bio, puede obstaculizar el objetivo de Oportunidades de transformar los beneficios a
corto plazo a resultados de largo plazo. El programa prescribe, incluso si“la poblacion
indigena se puede beneficiar del Programa en términos de percepcién de transferencias y
mayor acceso alos centros de salud y las escuelas, pero la estructura de oportunidades que
afrontan para convertirlo a largo plazo en una salida de la pobreza es menos factible que
en el caso de la poblacién no indigena”. (Ulrichs y Roelen 2012).

En general, el 25% de los beneficiarios de Oportunidades son indigenas y entre la po-
blacion indigena, cerca del 94% estan cubiertos por Oportunidades (Banco Mundial
2012). El programa ha tenido un impacto positivo en la asistencia escolar de alumnos
indigenas, ha reducido las diferencias en la inscripcién escolar entre niflos indigenas y
no indigenas y ha tenido un mayor impacto en las nifas y los alumnos de secundaria
en adelante (Ulrichs y Roelen 2012; Banco Mundial 2012). A pesar de sus efectos posi-
tivos, un numero de académicos destaca la incapacidad de Oportunidades para tener
en cuenta las caracteristicas estructurales que hacen de la poblacién indigena un co-
lectivo excluido con mayores desventajas (De la Pefa, Bastos y Calogne 2012; Banco
Mundial 2012).
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La igualdad de los beneficios entre beneficiarios no toma en cuenta que, debido a las
distancias de las escuelas y los centros de salud, la transferencia neta para la poblacién
indigena es menor que para la no indigena porque los primeros tienen que afrontar
mayores costes. La dispersion demogréfica y geografica de la poblacién indigena, que
implica un acceso limitado a los servicios, también dificulta el cumplimiento de la con-
dicionalidad establecida por el programa, comprometiendo su capacidad de recibir la
transferencia completa y reduciendo la calidad y eficacia del programa (Ulrichs y
Roelen 2012). Un pequefio grupo de poblacion indigena que vive en localidades
confidenciales,”' es excluido y marginado de forma persistente debido a la imposibili-
dad de recopilar los datos socioecondmicos necesarios de las familias para el proceso
de eleccion.

La restriccion estructural, por otro lado, se debe basicamente a la baja calidad y eleva-
da fragmentacion de los servicios prestados a la comunidad indigena, que es identifi-
cada incluso por CONEVAL (2011b) como uno de los mayores obstaculos del progra-
ma. Ademads, la mayor parte de la poblacién indigena vive en estados que presentan
un elevado indice de marginalidad (consulte la Figura A6 del apéndice).

La evaluacion nacional de los logros educativos evidencia la baja calidad de los centros
docentes en areas indigenas: los centros publicos en areas rurales con una mayor pro-
porcién de alumnos indigenas muestran un peor rendimiento en términos de puntua-
cion de exdmenes que cualquier otro tipo de escuelas (CONEVAL 2011). Segun el Ban-
co Mundial (2012), los déficits de calidad se deben principalmente al elevado coste del
transporte a las escuelas, al elevado nimero de alumnos, absentismo frecuente de los
profesores y barreras linglisticas.

3.4. Oportunidades y la division regional

Las diferencias entre los estados mexicanos en términos de PIB per capita, estructura
del mercado laboral y productividad, infraestructura y habilidades, indice de desarro-
llo humano y niveles sanitarios, amenazan la consecucién de los objetivos de Oportu-
nidades ya que pueden haber socavado la efectividad del programa en su fase de am-
pliacién y generar diferencias en su impacto por todo el pais.

Consideremos algunas ideas sobre porqué podia pasar. Existe un claro vinculo entre la
dotacion de infraestructuras e instituciones eficientes por un lado y la efectividad de
los programas sociales por el otro: mientras mejor sea el primero, mayor serd la segun-
da (Dominguez-Viera 2011; OCDE 2013).

51. Las localidades confidenciales son areas de 1 o 2 casas clasificadas en esta categoria por el INEGI (Instituto
Nacional de Estadisticas y Geografia). Debido a los requisitos de confidencialidad establecidos por la Ley Estadistica
Mexicana, la informacion sobre estas familias no se puede obtener mediante censo porque, debido al reducido
tamano de estas ubicaciones, cualquier dato se puede atribuir directamente a las unidades familiares individuales.
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Consideremos, por ejemplo, la dotacion de capacidades del estado, descrita como el ni-
vel medio de educacién de sus ciudadanos o la competitividad de la economia estatal:
una economia competitiva habitualmente posee niveles de productividad mayores que
a su vez, dependen de las habilidades de la poblacién trabajadora. Un entorno donde es
necesario tener mas habilidades para obtener un empleo puede servir de incentivo para
que personas pobres alcancen mayores niveles de educacion; si este es el caso, las posi-
bilidades de aprovechar las becas escolares como las ofrecidas por Oportunidades seran
mayores y, por consiguiente, aumentaran la tasa de inscripcién escolar (Attanasio et al.
2003; Dominguez-Viera 2011).

La posible relevancia de las caracteristicas regionales observables y no observables en la
implantacién de Oportunidades fue analizada por algunos académicos, que se pregunta-
ban si al ampliar el programa, se habian tenido en cuenta las caracteristicas regionales
(Attanasio et al. 2003). De hecho, hay diferencias en la distribucion de las caracteristicas
de fondo* y en la forma que afectan la tasa de inscripcion en los colegios de los estados
“mds dindmicos”y los estados mas pobres.> Resulté que, en lo segundo, Oportunidades
habia tenido un menor impacto en la inscripcién escolar (Attanasio et al. 2003).

Oportunidades puede ser mas efectivo en aquellos estados donde el entorno mas compe-
titivo garantice un mercado laboral bien estructurado, instituciones mas eficaces, una ma-
yor dotacién de capital humano y mayor calidad en escuelas y centros de salud. Este pare-
ce ser el caso, ya que el impacto de Oportunidadesen la tasa de inscripciones escolares es
mayor en los estados mexicanos con sectores econdmicos mas competitivos, instituciones
mas eficientes y una sociedad mas inclusiva, educada y sana (Dominguez-Viera 2011).

Ademas, la competitividad de la economia induce a los alumnos a permanecer en la
escuela mas tiempo, reduciendo los costes previstos de solicitudes de empleo futuras
y a asistir al colegio habitualmente, si se sienten relativamente con desventajas respec-
to al resto de la poblacién y esto hace que los beneficios previstos asociados con la
participacion del programa sean mayores que el coste previsto de asistir a las escuelas
(Dominguez-Viera 2011).3

La efectividad del programa se ve fuertemente afectada por la diferencia en la dotacion y
calidad de los servicios de salud y educacion entre estados y entre areas urbanas y rurales
(OECD 2013). En estados como Chiapas, Veracruz y Oaxaca, la reduccién de la pobreza

52. Las variables de fondo analizadas por Attanasio y sus coautores (2003) fueron: ingreso familiar, educacién
de la madre, grupo étnico, salario agricola, anos de estudios, presencia de institutos de educacion secundaria y
distancia al instituto mas cercano.

53. Attanasio et al. compararon el impacto de Oportunidades en siete estados divididos en dos grupos: uno “mas
dinédmico’, formado por Michoacan, Querétaro y San Luis Potosi y uno “mas pobre’, compuesto por Guerrero, Pueb-
la, Veracruz e Hidalgo.

54. Dominguez-Viera (2011) utilizé una medida agregada de resultados de competitividad y competitividad se-
lectiva para verificar si las diferencias entre estados afectan la efectividad del programa. Como medida agregada de
competitividad utilizé el Indice de Competitividad Estatal calculada por el IMCO en 2006 cuando el Distrito Federal
quedd de primero y Oaxaca llegé de ultimo. Los resultados de competitividad que utilizé son: IEHS (Sociedad Inclu-
siva, Educada y Sana); el CES (Sectores Econdmicos Competitivos) y EEG (Gobierno Eficiente y Eficaz).
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entre 2000 y 2010 fue muy significativa. Sin embargo, el 40% de la poblacién de estos
estados aun no tiene acceso a los servicios sanitarios (CONEVAL 2012) lo que ha evitado
que las personas alcancen un mayor nivel de salud y tengan cobertura de Oportunidades.

El impacto educativo del programa puede verse obstaculizado por dos factores distin-
tos: un sesgo en la poblacién objetivo y las diferencias en la calidad de los servicios
educativos. Lo primero puede estar causado por el hecho de que la beca escolar se
centra mas en los alumnos inscritos en la escuela primaria: esto es correcto para las
areas rurales pero puede ser menos efectivo en areas urbanas donde los mas vulnera-
bles (es decir, aquellos con mayores probabilidades de abandonar) son los inscritos en
la ensefianza secundaria (CONEVAL 2012).

Ademads, hay diferencias de calidad de educacién entre las dreas urbanas y rurales; en las
rurales es menor, en términos de infraestructura y capacidades docentes (PNUD 2011) y
estas, de nuevo, pueden asociarse a las diferencias del impacto de Oportunidades.

Para obtener el mismo efecto en todo el pais, podria ser necesario modificar la estructura
de beneficios y proporcionar intervenciones politicas adicionales. Como es bien sabido, la
efectividad de los planes de transferencia como Oportunidades depende del importe, la
regularidad y la duraciéon de la prestacion. Oportunidades asigna correctamente una can-
tidad mayor de recursos a los estados mas necesitados y las becas se distribuyen a familias
beneficiarias, siempre y cuando cumplan los requisitos y las normas establecidas.

Al mismo tiempo, si un programa quiere ser realmente transformador al interrumpir la
transmision intergeneracional y ayudar a las personas a salir de la pobreza, se deben
abordar factores estructurales que obstaculizan esta salida a los individuos mas nece-
sitados (aquellos de areas rurales o estados de menos desarrollo econémico con po-
blacién indigena). Esto se puede lograr teniendo en cuenta las condiciones geografi-
cas y socioecondémicas que influyen en el acceso y la cobertura del programa y
mediante la internalizacion de los factores de vulnerabilidad que atrapan a las perso-
nas en el circulo vicioso de la pobreza (Ulrichs y Roelen 2012).

El mismo programa social puede tener un impacto diferente cuando se aplica a estados con
condiciones de desarrollo humano y econémico diferentes. El programa tiene un impacto
menor en areas relativamente mas pobres y en estados menos competitivos. Para obtener
el mismo efecto a nivel nacional, es necesario ofrecer intervenciones politicas adicionales.

Por ejemplo, podria ser posible mejorar la educacién de los padres mediante progra-
mas contra el analfabetismo o incrementar la dotacion de infraestructuras de los esta-
dos mas pobres (Attanasio et al. 2003; Dominguez-Viera 2011). El problema previa-
mente mencionado puede cuestionar el alcance del programa en dreas urbanas. La
idea es darle menos importancia a las tasas de inscripcién en educacion primaria, tam-
bién en los estados mas competitivos y desarrollados, donde la tasa de inscripcién en
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este nivel ya es bastante alta. Por ello podria valer la pena considerar un cambio en la
estructura de beneficios. Por ejemplo, algunos autores sugieren que si el objetivo princi-
pal del programa es aumentar el nivel medio de educacién, se pueden reducir o eliminar
los subsidios de primaria y los recursos adicionales obtenidos pueden usarse para au-
mentar la transferencia al nivel de educacién secundaria (Dominguez-Viera 2011).

También, la efectividad del programa se beneficiara de la inversion en los servicios ofreci-
dos a las personas, en términos de cantidad y calidad. Un nimero de académicos (Grosh
et al. 2008; Ribe, Robolino y Walker 2010; OCDE 2013) sugiere centrarse en el “lado de la
oferta” mediante la mejora de la cantidad y calidad de centros docentes y servicios sanita-
rios en las dreas mas necesitadas del pais. Tal y como se recoge en un reciente informe de
la OCDE (2013), son necesarias acciones adicionales “para asegurar que los programas de
TCR estén respaldados por una oferta adecuada de servicios sanitarios y educativos de cali-
dad apropiada, que son clave para asegurar la efectividad del TCR". (OCDE 2013, p. 60)

Ademas, erradicar la pobreza de la poblacién de forma permanente, permitirles ser mas
productivos y generar mayores ingresos requiere una mayor coordinacion entre el pro-
grama Oportunidades y otras politicas sociales, especialmente aquellas enfocadas al
mercado laboral y a la salud (CONEVAL 2012; IADB 2013). Actualmente se estd redisefian-
do el programa. Deberia favorecer un incremento de la cobertura de los servicios sanita-
rios, por ejemplo, mediante la oferta de incentivos econémicos al personal médico para
trabajar en areas remotas (CONEVAL 2012); un incremento del vinculo entre los benefi-
ciarios jovenesy las politicas activas del mercado de trabajo y finalmente, un redisefio de
la beca social para tener en cuenta las diferencias entre las areas rurales y las urbanas en
términos de alfabetizacién, dotacién de habilidades y asistencia escolar.

Oportunidades es un programa social centrado en erradicar la transmision intergene-
racional de la pobreza, pero no puede funcionar por si solo. Los objetivos sélo se pue-
den cumplir si se ven apoyados por politicas mejor coordinadas y mas profundas, que
sean capaces de afectar los determinantes principales de la pobreza, que son, a saber:
desempleo, bajos salarios, precios altos de la comida, baja calidad de los servicios pu-
blicos y desigualdad en las oportunidades (CONEVAL 2012).

La Cruzada Nacional contra el Hambre (Capitulo 2) podria representar este marco para in-
tegrar las actuaciones de politicas pasivas y activas. La experiencia brasilefa de Bolsa Fa-
milia ya demuestra que para mejorar el acceso a las oportunidades de empleo, especial-
mente fuera del sectorinformal, se necesitan herramientas especificas. En el caso brasilefo,
esta herramienta fue el programa Sem Miseria, un paquete conjunto de actuaciones enfo-
cado en lainsercién de los pobres al mercado laboral y la creaciéon de microempresas que
puedan incluirse en las cadenas de valor regionales, nacionales e internacionales.

Especialmente, en los municipios y asentamientos mas marginados, un esfuerzo focal po-
dria implantar acciones de desarrollo local y programas que apliquen capacidades y cono-
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cimientos adquiridos gracias a Oportunidades a las ofertas de empleo. Estas actuaciones
podrian aplicarse primero, como uno de los objetivos del PNMH, para incrementar la pro-
duccioén y la productividad del autoconsumo y facilitar la comercializacion de productos
agricolas de los 3,8 millones de unidades econémicas rurales sin o con acceso muy limita-
do a los consumidores. Los servicios comunitarios y la economia social pueden represen-
tar otro marco interesante para el desarrollo de oportunidades de empleo locales.

El desarrollo local requiere de la activacion y la cooperacion de familias locales, firmas, ins-
tituciones y Administraciéon ademas de la inversién cultural y social de comunidades loca-
les. Sin embargo, el desarrollo local no es tinicamente un problema local. Los niveles fede-
rales y estatales del gobierno pueden desempenar un papel crucial. Por ejemplo, se podria
aprovechar los planes nacionales y estatales para sustentar iniciativas locales, proveer asis-
tencia legal y técnica, revisar y mejorar proyectos locales, comparar experiencias locales
distintas y difundir mejores practicas y experiencias exitosas ademas de facilitar la coope-
raciéon entre las distintas iniciativas locales. Las experiencias internacionales demuestran
que una politica nacional para el desarrollo local puede aumentar sustancialmente la tasa
de éxito de proyectos especificos, especialmente en las dreas mas marginadas y pobres.

Apéndice

Tab. A1. Oportunidades: familias beneficiarias (2010)

Familias Nimero (A)/(B) |%de indice de

beneficiarias |total de familias marginalidad

(A) familias (B) indigenas
Valor de pais 5868025 28159373 20,48 5,96 16,83
Aguascalientes 30288 289575 10,46 0,21 12,40
Baja California 50199 858676 5,85 1,30 9,47
Baja California Sur 17981 175046 10,27 1,67 11,65
Campeche 61267 211632 28,95 11,08 19,61
Coahuila 622709 715158 87,07 0,22 10,19
Colima 87858 177848 49,40 0,61 12,07
Chiapas 60901 1072560 5,68 23,80 31,51
Chihuahua 22198 910647 2,44 3,05 12,90
Distrito Federal 23512 2388534 0,98 1,38 7,68
Durango 94095 398471 23,61 1,89 17,20
Guanajuato 270691 1266772 21,37 0,27 17,77
Guerrero 389802 805230 48,41 13,48 30,73
Hidalgo 224465 662651 33,87 13,51 22,61
Jalisco 171219 1802424 9,50 0,70 11,83
México 450602 3689053 12,21 2,48 13,85
Michoacan 300216 1066630 28,15 3,14 20,49
Morelos 85570 460868 18,57 1,77 15,58
Nayarit 47430 288680 16,43 4,60 17,75
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Tab. A1. Oportunidades: familias beneficiarias (2010) (cont.)

ETN T EY Numero (A)/(B) |%de indice de

beneficiarias | total de familias marginalidad

(A) familias (B) indigenas
Nuevo Ledn 67920 1191114 5,70 0,86 7,97
Oaxaca 412301 934471 44,12 30,65 29,78
Puebla 510303 1373772 37,15 10,41 22,01
Querétaro 75783 450104 16,84 1,62 15,81
Quintana Roo 60241 363066 16,59 14,79 13,59
San Luis Potosi 209906 631587 33,23 9,60 20,39
Sinaloa 134784 709960 18,98 0,85 15,91
Sonora 94175 705668 13,35 2,27 12,44
Tabasco 170998 559114 30,58 2,70 21,84
Tamaulipas 122597 868244 14,12 0,71 12,35
Tlaxcala 74978 272507 27,51 2,36 18,00
Veracruz 664673 1983543 33,51 8,43 23,84
Yucatan 152597 503106 30,33 27,49 19,62
Zacatecas 105766 372662 28,38 0,33 19,60

Fuente: INEGI 2014.
Familias beneficiarias del Programa de Desarrollo Humano Oportunidades
Datos referidos al 31 de diciembre de cada afio.

Figura A1. Familias beneficiarias e indice de marginalidad

Beneficiaries Families and Marginality Index (2010)
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Fuente: Elaboracion de los autores con datos de INEGI.
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Figura A2. Recursos por familia e IDH

Resources obtained by Family and HDI (2008)
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Figura A3. Equidad vertical de transferencias de ingresos en México

Fuente: OCDE (2011).
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Figura A4. Equidad horizontal de transferencias de ingresos en México
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Figura A5. Equidad vertical y horizontal cuando se considera la gravedad y magnitud
de la pobreza
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Figura A6. Poblacion indigena y marginalidad

Marginality Index and Indigenous People (2010)
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Capitulo 4. Evaluaciones y recomendaciones

Las disparidades regionales en México siguen siendo un problema clave para la
equidad y la eficiencia. La diferencia en bienestar e ingresos per cépita entre los esta-
dos sigue siendo sustancial, ya que no parece haber disminuido en afos recientes. Una
parte importante de la poblacion mexicana, que vive en los estados menos desarrolla-
dos o en areas menos desarrolladas de buenas ciudades o estados, permanece exclui-
da de los beneficios del crecimiento general. El crecimiento nacional, en cambio, se ha
visto limitado por la subexplotacidn del potencial de desarrollo de todas las regiones
mexicanas y, en particular, por la falta de transformacién estructural y despegue de la
productividad.

México esta disefiando e implantando un ambicioso plan de desarrollo. La estra-
tegia de reforma mexicana debe adquirir ahora una dimensién regional. Un enfo-
que de desarrollo regional integral deberia mejorar los mecanismos de gobernanza,
identificar la financiacion de forma mas precisa, ir mas alla del alivio social, encarar el
reto de la productividad y disefiar e implantar politicas territoriales y urbanas.

1. Mecanismos de gobernanza

La gobernanza de politicas relacionadas con el desarrollo regional de México se
puede mejorar. Esto tiene que ver con las acciones y problemas en distintos niveles
geograficos, asi como la cooperacion vertical y horizontal entre los distintos actores.
En concreto, se podrian definir mejor las responsabilidades de gasto de cada nivel gu-
bernamental. Esto contribuiria a reducir solapamientos, especialmente entre las res-
ponsabilidades federales y estatales (OCDE 2013b).

Los mecanismos de coordinacion horizontal son cruciales. En primer lugar, en los
ministerios a cargo de distintas politicas sectoriales y en segundo lugar, para todos los
asuntos relacionados con interacciones entre gobiernos estatales y politicas territoriales.
La Politica Nacional de Desarrollo Regional (PNDR) indica explicitamente que el enfoque
regional necesita una coordinacion intersectorial mas sélida (SEDATU 2014a). Ademas, el
plan de politica social se basa en dicha coordinacién (SEDESOL 2013).
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La cooperacion vertical entre el gobierno federal y los estados es clave. Las politi-
cas sectoriales, por ejemplo, en educacion y sanidad, se han disefiado principalmente
en el nivel federal, pero se han implantado a nivel local y estatal. En ausencia de meca-
nismos de coordinacion efectiva entre los distintos niveles de gobierno, el disefio de
politicas corre el riesgo de fragmentarse, dificultando el disefio de estrategias y politi-
cas personalizadas para las necesidades locales (OCDE 2012a). A este respecto, las ex-
periencias de los paises de la OCDE muestran espacios formales para el didlogo que
pueden llevar a una mejor implantacion y supervisién de las politicas. Se debe exten-
der el uso de los Convenios de coordinacién.

Los acuerdos formalizados entre las autoridades federales y estatales pueden
ayudar en la definicién e implantacién de las politicas. Estos acuerdos deben in-
cluir informacién detallada sobre el publico objetivo, metas, funciones, mecanismos
de evaluacion e indicadores de politica designada. La experiencia de los Acuerdos Inte-
grales del CNCH debe monitorizarse atentamente.

Debe introducirse el presupuesto plurianual, especialmente en lo que al gasto
de capital se refiere. El presupuesto plurianual permite una mejor planifica-
cion de politicas. La continuidad en la implantacién de politicas es un reto impor-
tante para la politica regional y otros elementos estructurales en México. La mayor
parte de las asignaciones presupuestarias se hace afo a ano, sembrando incerti-
dumbres en los proyectos mas grandes y en las politicas estructurales. Se debe con-
siderar una modificacion de las prescripciones legales que impiden la planificacién
plurianual.

Se pueden mejorar los mecanismos de asuncion de responsabilidades y de su-
pervision del gasto. Los instrumentos de primas pueden aumentar los incentivos
para un gasto subnacional mas eficiente. El esfuerzo para establecer criterios de res-
ponsabilidad homogéneos puede ayudar a recopilar la informaciéon necesaria para
evaluar el gasto subnacional y el uso de los fondos.

El uso compartido y la difusiéon de las mejores practicas en politicas regiona-
les/locales en todo el pais no son satisfactorios, por lo que deberian mejorarse
de forma sustancial. En varias instancias en México, las autoridades estatales y lo-
cales han tenido experiencias prolongadas y fructiferas en la implantacién de poli-
ticas locales y regionales. Estas experiencias pueden compartirse con otras autori-
dades, incluyendo informacién sobre la forma de afrontar y resolver los obstaculos
y problemas que afectan la implantacion de las politicas. Ademas, las soluciones
técnicas que ya se han desarrollado pueden aplicarse a otras situaciones a muy bajo
coste. Las experiencias de politicas de desarrollo regional de todos los paises de la
OCDE y de Europa en particular, sugieren que la difusién y replicacion de las mejo-
res experiencias pueden crear externalidades muy positivas para todos los actores
involucrados.
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Existe la necesidad de construccion de capacidades a nivel estatal y especialmen-
te en el nivel municipal en México. Las politicas requieren de personal capacitado y
dedicado a laimplantacién y supervisién. Aprender haciendo y la habilidad de aprove-
char las opiniones y la evaluacion para incrementar la efectividad de las politicas es
crucial. La mejora de las capacidades del personal técnico local y estatal es un proble-
ma significativo para México. En este sentido, la reforma de la gestién de FAISva en la
direccion adecuada. Se puede dedicar una institucién nacional para prestar asistencia
técnica cualificada a los operadores locales y para reforzar las capacidades de forma
estructural en todo el pais (ej. formacién y organizacion).

2. Financiamiento del desarrollo regional

México debe invertir mas recursos en la reduccién de la pobreza y el crecimiento
de la productividad, asi como en politicas urbanas y territoriales. Varias politicas
mexicanas van en la direccion correcta en términos de reduccién de los desequilibrios
regionales y la exclusion social, para reforzar las capacidades de las empresas y mejo-
rar la cantidad y la calidad del stock de capital publico. Sin embargo, el esfuerzo total
parecer estar limitado respecto de las necesidades y el potencial.

Para invertir mas, la base fiscal debe ampliarse; debe lograrse la certidumbre de
los recursos publicos, independientemente de los ingresos del petréleo. Junto
con las decisiones macroeconémicas, esto tiene que ver con la gran brecha existente
entre responsabilidades de gasto y cobro de la tributacién en el nivel estatal y los mu-
nicipios. El cobro de los impuestos en ambos niveles debe incrementarse, mediante el
fortalecimiento de las capacidades técnicas e institucionales y la mejora de los siste-
mas de informacién (como Cadestres).

Las necesidades para financiar la dotacion de capital y servicios publicos son dis-
tintas entre los estados. Esto insta a considerar la revision de los criterios de re-
parto existentes para las Aportaciones y las Participaciones. Se pueden mejorar las
férmulas de distribucion de la transferencia intergubernamental. En concreto, las
transferencias deben basarse en indicadores que incorporen, tanto como sea posible,
criterios de equidad y eficacia (OCDE 2013b).

Parte de las transferencias no condicionadas (Ramo 28) pueden transformarse en
un fondo de igualacion explicito, destinado a mitigar las disparidades regiona-
les, a tenor de criterios sencillos y transparentes como la poblacién o los ingresos per
capita (segun la OCDE 2013b). En concreto, incluso si la reforma del sistema actual de
comparticion de los ingresos puede ser politicamente dificil.

La férmula FAEB debe revisarse, de forma que los estados con una gran cuota de
centros docentes que atienden las areas mas deprimidas asi como a la poblacion
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indigena, reciban mas dinero por alumno (OCDE 2013b, PNUD 2011). La distribu-
cién delos servicios educativos y logros sigue siendo muy desigual dentro del pais. Las
politicas dirigidas a mejorar el capital humano en las regiones deprimidas no solo tie-
nen sentido desde una perspectiva de la equidad, sino desde el punto de vista de la
eficiencia: los indicadores clave de crecimiento varian segun el nivel de desarrollo de
la regidn, pero la educacién y la formacién, por encima de todo, son cruciales para el
crecimiento de todas las regiones.

Fondos mas reducidos (como los Fondos Regionales y Metropolitanos), junto con
los Fideicomisos regionales podrian utilizarse para incrementar la calidad de la
planificaciéon y el gasto. Ellos podrian financiar estudios de factibilidad técnica e in-
formes de evaluacion para grandes proyectos de inversion en el nivel mesoregional. A
este respecto, la experiencia reciente de FIDESUR parece ser interesante.

Los bancos de desarrollo pueden contribuir mas a las politicas y proyectos de desa-
rrollo regional. Tras algunas experiencias internacionales interesantes, podrian por ejem-
plo, desarrollarse productos financieros especialmente dedicados a apoyar aquellos pro-
yectos territoriales que pueden alcanzar rentabilidad econémica, captar fondos privados
(nacionales e internacionales) que puedan complementar y reforzar el dinero publico.

3. Mas alla del alivio social

Para que la politica regional en México tenga éxito a largo plazo, debe ir mas alla
del alivio social. Los principales problemas del desarrollo regional pueden permane-
cer inmutables, incluso con programas sociales de buen funcionamiento. Desde un
punto de vista individual, en la mayoria de los estados y comunidades deprimidas, el
retorno personal de la educacién es muy bajo, especialmente si no hay posibilidades
(excepto la emigracién) para explotar el conocimiento adquirido en un empleo mo-
derno bien remunerado. Desde un punto de vista colectivo, la division entre empresas
de alta y baja productividad (con clara dimensién territorial) implica que, incluso con
una fuerza de trabajo mejor educada, no se puede aumentar la productividad si termi-
na trabajando en negocios informales, muy tradicionales o de escala reducida.

El nuevo enfoque mexicano de las politicas sociales va en la direccion apropiada,
ya que integra la reduccion de la pobreza con infraestructura social y promocién
del empleo de forma local. Se debe implantar, supervisar, ampliar y mejorar de forma
rapida. La cobertura de la Cruzada Nacional contra el Hambre debe ampliarse tan pron-
to como sea posible en todos los municipios seleccionados. La diversificacion de estra-
tegias y acciones respecto de la pobreza rural y urbana es crucial.

Los programas de inversion y alivio social pueden alcanzar una mejor coordina-
cion. Los efectos de los programas sociales dependen de la disponibilidad de los
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servicios publicos en dreas objetivo: cuando las escuelas o centros de salud estan de-
masiado lejos, los costes por familia del programa se incrementan de forma sustancial
y sus efectos positivos disminuyen. La misma politica, aplicada en distintos contextos,
puede producir resultados diferenciados. Se debe dedicar un mayor esfuerzo para
prestar servicios basicos a las comunidades, especialmente las mas aisladas y margina-
das. Esto significa reforzar la inversion dedicada cerca de las transferencias a las fami-
lias, de forma que se incremente el stock de capital publico (especialmente escuelas y
centros de salud) en las dreas mds deprimidas. En este aspecto, la coordinacion de los
gastos actuales y de capital concebidos en la Cruzada Nacional contra el Hambre y las
nuevas normas FAIS parecen ser muy utiles.

En este marco, el tamaiio y la cobertura de Oportunidades debe ampliarse. Opor-
tunidades es una buena practica reconocida internacionalmente. El programa se ha
implantado con reglas transparentes y claras; se ha evaluado de forma repetida y ha
demostrado ser particularmente efectivo en el incremento de los logros académicos y
en la mejora de los resultados sanitarios A pesar del gran nimero de familias incluidas
en el programa, asi como la ampliacién financiera actual con respecto a los primeros
anos de implantacién, su importancia sigue siendo relativamente menor en el marco
global de los gastos sociales y transferencias en México.

Los proyectos de desarrollo local son cruciales para ofrecer a las familias pobres
oportunidades de ingreso asi como acceso a los servicios basicos y mercados. La
oportunidad de trabajar y ser productivo es la clave para romper la transmision inter-
generacional de la pobreza. Los proyectos de desarrollo local no son sencillos: las fami-
lias pobres viven habitualmente en localidades donde el stock de capital publico e in-
fraestructura es muy bajo y donde las capacidades de disefio e implantacion de
actuaciones de desarrollo local son igual de bajas. Como en cualquier otro lugar del
mundo, puede existir un tipico circulo vicioso, en el que las politicas de desarrollo local
son mas necesarias y donde son mas dificiles de implantar.

El desarrollo local debe considerarse una politica nacional. El compromiso fede-
ral y estatal son clave para su éxito. La participacion de la comunidad y la accién lo-
cal son cruciales para el desarrollo local. Pero no son suficientes, el desarrollo local no
es un problema local, de ningiin modo. El desarrollo local implica una evaluacién co-
rrecta de las debilidades y posibilidades que a menudo superan el conocimiento local;
también implica el uso correcto de las herramientas de desarrollo y su adaptacién pre-
cisa a las especificidades locales ademas de implicar una vision a largo plazo. Como las
experiencias internacionales demuestran, son necesarias la asistencia técnica de alto
nivel junto con esfuerzos para la difusién de las buenas practicas. La talla Unica de
ningln modo se ajusta a todos.

La economia social puede ser un campo importante para las politicas laborales
activas. Especialmente en las comunidades marginadas, el nacimiento y la accién de
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empresas sociales pueden crear directamente posibilidades de trabajo y mejorar la pres-
tacion global de bienes y servicios publicos a la comunidad. En este aspecto, se debe
prestar la mayor atencién posible a las distintas condiciones locales, culturales y sociales.

4. El reto de la productividad: fondos de productividad

Elincremento de la productividad de las empresas pequeiias es un elemento clave
de la economia mexicana, como deberia serlo para la politica regional. A este res-
pecto, las politicas mexicanas de PYME y tecnologia parecen estar bien disefiadas y orga-
nizadas. Sus objetivos son cruciales: reducir la informalidad y aumentar la organizacién y
la productividad en las pequefias empresas es necesario para alcanzar una tasa mas sos-
tenida de crecimiento de la productividad e ingresos para todo el pais. Sin embargo, su
alcance es muy limitado, porque llega a dos pequefias empresas de cada cien.

El reforzamiento de la politica nacional de las PYME puede tener efectos positi-
vos en todos los estados, debido también a su flexibilidad territorial. En concreto,
deberian ampliarse las acciones de los centros México Emprende, siendo el primer pun-
to de entrada de las PYME a las posibilidades ofrecidas por las politicas. Estos permiten
que las politicas publicas lleguen a nuevos y antiguos empresarios en areas relativa-
mente periféricas y personalizar programas publicos a las necesidades especificas. La
politica de PYME puede tener una dimensién local notable. Los estados pueden perso-
nalizar, hasta cierto punto, su implantacion en funcién de la situacion local y sus nece-
sidades. Esto parece ser crucial para el éxito.

Sin embargo, los efectos de la politica PYME nacional corren el riesgo de ser muy
reducidos en los estados menos desarrollados, justo donde son mas necesarios.
La posibilidad de cofinanciacién ptiblica de acciones es menor en las areas depri-
midas, lo que reduce sustancialmente esta oportunidad. Los datos muestran clara-
mente que la politica PYME es mas intensa donde ya existe una demanda relevante de
politicas, como en las regiones mas desarrolladas por ejemplo. Ademas, la personaliza-
ciény el fortalecimiento de las politicas empresariales es particularmente dificil en las
areas mas deprimidas, donde la densidad y la especializacién de las empresas son re-
ducidas, aspecto que no fomenta externalidades positivas.

El crecimiento de la productividad en todos los estados es crucial para el desarro-
llo de la economia de México. Por tanto, México podria fortalecer las politicas de de-
sarrollo empresarial y productividad con un enfoque place-based, aprovechando la
experiencia de la Unién Europea. Una sugerencia podria ser disefar e implantar un
fondo de productividad plurianual para el desarrollo econémico regional.

En este contexto, los fondos se pueden repartir en una politica nacional organiza-
da en programas regionales plurianuales. Estos programas deben complementar
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las politicas nacionales industriales y tecnolégicas, incrementando su adapta-
cion a las caracteristicas locales y fortaleciéndolas donde sea mas necesario. Esto
podria ayudar a superar el enfoque basado en proyectos del desarrollo local: tener
varias acciones planificadas y ejecutadas de forma conjunta podria generar externali-
dades de politica muy significativas, reforzando los resultados de todos los proyectos.
El disponer de un programa plurianual puede permitir la continuidad en las politicas,
con objetivos a medio plazo.

Con tales programas las actuaciones podrian cofinanciar medidas nacionales o
implantar nuevas. Las acciones podrian incluir el fortalecimiento de las provisiones
de servicio a empresas existentes, particularmente en lainnovacién e internacionaliza-
cion; la formacion de nuevas empresas; el desarrollo de infraestructuras financieras
(como fondos de capital inicial y grupos de dngeles inversores, planes de garantias de
préstamos locales, bancos comunitarios), el fortalecimiento de la formacién profesio-
nal y la ensefianza en los campos relacionados con la especializacién regional y el fo-
mento de I+Dy la innovacion.

Ademas, se podrian considerar ambiciosas actuaciones, politicas integradas y lo-
calizadas para la agroindustria y la formacion/desarrollo de clisteres industria-
les, interconexion de empresas, I+D tecnolégico, parques industriales y viveros
de compaiiias, atraccion de la inversion extranjera y promocion del turismo. Se
debe prestar especial atencién a la sostenibilidad medioambiental de todos los pro-
yectos: los incrementos de productividad no pueden crearse a expensas del entorno
medioambiental.

Este fondo puede repartirse a todos los estados, en funcién de criterios senci-
llos, siendo mas amplio donde los niveles de productividad sean menores, de
forma que el financiamiento sea mayor en los estados menos desarrollados. Se
pueden definir las tipologias de las regiones para la asignacion de fondos y la diver-
sificacién de las prioridades de los programas. Los programas pueden ser diferentes
en funcién de las distintas topologias de las regiones, siendo mas pequefios y espe-
cializados en la innovacién, tecnologia y cllsteres en las dreas mas avanzadas y mas
grandes y generales en las menos desarrolladas.

Las acciones y los objetivos deben formar la base de un contrato de desarro-
llo, entre las entidades federales financiadoras y las autoridades estatales
implantadoras. Todas las acciones deben estar vinculadas a un conjunto prede-
finido de indicadores de salida y resultados, con objetivos a lograr: entes inde-
pendientes deben estar a cargo de la supervisiéon de los avances de los programas.
Esto implica un esfuerzo en el fortalecimiento de las capacidades estatales. Se
debe prestar tiempo y atencion a la definicién de los programas; se debe permitir
que consejos publico-privados y la sociedad civil hagan propuestas y generen
opiniones.
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5. Politicas territoriales y urbanas

Las ciudades son la clave para el crecimiento sostenible a largo plazo. Las politicas
urbanas son cruciales para que esto suceda. El desarrollo urbano de la ultima década
ha generado importantes problemas en México, incluyendo la extensién fisica de
grandes dreas metropolitanas (con problemas de exclusion social, infraestructuras y
prestacion de servicios, movilidad dificil y costosa, congestiéon urbana y contamina-
cién), asi como el debilitamiento de las redes de ciudades medianas y pequefas o co-
nexiones urbanas y rurales.

México tiene que implantar una nueva politica urbana de ambito nacional. El
PNDR 2013-18 asigna un papel relevante a la visidon espacial del desarrollo, en funcién
del rol de las ciudades concretamente. En una vista policéntrica del desarrollo del pais,
las zonas metropolitanas pueden convertirse en nucleos de sistemas urbano-rurales,
para evitar la migracién masiva hacia areas urbanas y fomentar la integracion de las
economias urbanas y rurales (SEDATU 2014a). El desarrollo de todas las ciudades mexi-
canas, especialmente en las de tamafio medio o pequeno, puede contribuir a una me-
jor prestacion de los servicios publicos, mejorar la conectividad, fomentar la descen-
tralizacién politico-administrativa y regular la expansién de las dreas metropolitanas
mas grandes.

La efectividad de las politicas urbanas puede mejorarse si se coordinan mediante
una visién espacial para el desarrollo urbano: una agenda de politicas urbanas
nacionales, como la recientemente instaurada en México. Una agenda flexible y
personalizada a las necesidades especificas de las distintas ciudades y areas urbanas
que utilice distintos programas y herramientas. Las regulaciones nacionales puede
ayudar a dichos desarrollos en la consolidacion de las dreas urbanas y el fortalecimien-
to de las conexiones y el transporte.

El enfoque macroregional instaurado por la PNDR puede ser muy fructifero en el
contexto mexicano. En un pais tan grande, un nivel “meso” de planificacién y accion,
entre nacional y regional/local, parece adecuado para gestionar un gran nimero de
asuntos cruciales, especialmente los relacionados con el desarrollo de infraestructuras,
medio ambiente, energia y transporte. Un enfoque territorialmente integrado de los
proyectos puede evitar duplicaciones y explotar las economias de escala. La coordina-
cién entre estados y entidades nacionales en el nivel “meso” debe reforzarse segun lo
previsto por el PNDR.

El fortalecimiento de las conexiones de todos los estados mexicanos con los mer-
cados mundiales es un requisito esencial para el desarrollo. Los corredores nacio-
nales del norte hacia Estados Unidos y de forma horizontal hacia los puertos del Paci-
fico y el Caribe son clave para activar los factores que promuevan el crecimiento
econdmico regional. Sin embargo, el sistema de transporte del pais tiene deficiencias
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importantes. La estructura de las autopistas es eminentemente radial, centradas en
Ciudad de México y grandes areas del pais no estan conectadas a la red ferroviaria.
Varios estados mexicanos, particularmente en el Centro y el Sur, sufren una interco-
nexién muy limitada con estos corredores, lo que incrementa el tiempo y los costes
globales de acceso a los mercados internacionales. Se deben desarrollar Corredores al
Golfo, al Pacifico, al Caribe Mexicano junto con pasillos que crucen el istmo (SEDATU
2014d).

En concreto, el Sur-Sureste necesita infraestructuras de gran calidad para que se
pueda integrar con otras regiones, acceder a mercados nacionales y extranjeros
y explotar completamente el potencial turistico. Tal como se describe en la PNDR y
las estrategias de desarrollo macroregional (SEDATU 2014 a,b,c,d), la conexién de to-
das las areas con corredores principales debe ser la prioridad de las inversiones de in-
fraestructura. Las complementariedades intermodales requieren suma atencion. Se
debe dar prioridad a los corredores Oeste-Este para conectar los puertos principales
del pais, explotando el creciente rol de México como “puente comercial”entre Asiay la
costa este de los EE.UU. (SEDATU 2014a).

Una normativa mas inteligente también es crucial para el mejoramiento del trans-
porte y la logistica. La sostenibilidad ecoldgica de los proyectos debe evaluarse
cuidadosamente. La armonizacién de las normas y procedimientos entre estados y re-
gulaciones mas proclives al mercado pueden aumentar los efectos econémicos de los
nuevos gastos de capital. Las nuevas inversiones deben tener en cuenta las debilidades
del territorio y hdbitat mexicanos para que puedan ser sostenibles a largo plazo.

La infraestructura de pequeiio transporte puede ayudar al desarrollo de las co-
munidades marginadas y su respectiva insercion en la economia de mercado.
Pueden reducir el desperdicio de alimentos en la cadena logistica, de forma que se
incremente la rentabilidad del pequefio productor y que sus productos alcancen los
mercados regionales, nacionales e internacionales.

El desarrollo de la zona Sur-Sureste sigue siendo el desafio mas importante de
México: a este respecto su potencial natural podria explotarse mejor, especial-
mente en todo lo relativo al potencial hidraulico y energético. Como lo recoge el
SEDATU (2014d), el Sur-Sureste ya es lider nacional en la produccién de energia hi-
droeléctrica y edlica (aunque mucho menos en solar). Ambas fuentes tienen un papel
relevante para el futuro de la region y de todo el pais, teniendo en cuenta el objetivo
de alcanzar una cuota del 35% de energias renovables sobre la generacién total antes
de 2026, segun lo establecido en la Estrategia Energética Nacional 2012-2018.

La cooperacion transfronteriza representa otro asunto relevante para el desarro-

llo territorial de ambas fronteras. En la frontera norte ya existe una tradicion de
cooperacién y actuacién conjunta, tal y como lo ejemplifica el plan indicativo de la
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region fronteriza. Sin embargo, sigue faltando un enfoque integral de cooperacién
Oeste-Este que cubra toda la frontera de México y EE.UU.

Debe incrementarse la cooperacion en la frontera sur. Practicamente no existe co-
operacion en la actualidad, debido a una situacién de comunicacién y transporte muy
dificil y un comercio muy reducido con Centroamérica. Los proyectos de cooperacién
transfronteriza, a pesar de estos problemas globales, podrian contribuir al desarrollo
de ambos lados de la frontera. Esto ultimo puede ser especialmente atractivo para las
actividades turisticas y la conservacién de los espacios naturales y la cultura. La expe-
riencia de algunas iniciativas europeas (que presumen de una larga y exitosa historia
de actuaciones Interregionales) o las de otros paises latinoamericanos, podrian ayudar
en la definicién de las herramientas necesarias para tales operaciones.
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