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Resumen

El objetivo de este articulo es analizar en qué medida han mejorado las
condiciones de vida de los residentes en los territorios afectados por la remu-
nicipalizacién de Chiapas de 1999, asi como encontrar cudles han sido los
factores clave y los motivos principales de esta evolucién en cada municipio.
Para ello, se estiman modelos de regresion que explican la variaciéon de cada
componente en los indices de rezago social y marginacion a partir de sus valores
observados en el afio 2000, lo cual revela que los nuevos municipios tuvieron
un desempeno significativamente mejor en la reduccién de sus carencias que
aquéllos de los cuales se escindieron. Las cifras en la inversion publica per cipita
gjercida ayudan a explicar la diferente evolucién de estos grupos. Los matices
que algunos municipios y carencias aportan a las tendencias generales también
son relevantes.
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Abstract

The aim of this paper is to analyze the increase in the living conditions of the
residents in the areas affected by the 1999 remunicipalisation of Chiapas. It
also tries to reveal the key factors and the main reasons for the evolution of
living conditions in each municipality. For this purpose, regression models are
estimated by taking the value observed in 2000 as explanatory variable and the
change during the period 2000-2010 as dependent variable for each component
of the marginalization and social backwardness indexes. It is found that the new
municipalities were more successful in reducing their gaps than those of which
were split. The per capita public investment explains the different evolution
of these groups. However, the details provided to the general trends by some
municipalities and variables are also significant.
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Introduccion

n el mes de julio de 1999, la configuracién municipal del estado
de Chiapas se modificé al publicarse en el Diario Oficial numero 41 el de-
creto mediante el cual se creaban siete nuevos municipios, a partir
de la divisién territorial de algunos de los 111 existentes. Después de
intrincados procesos, con origen en las propuestas del gobierno tras
el levantamiento de 1994 (Burguete y Leyva, 2004 y 2007), los siete
municipios constituidos para contribuir con la armonizacién de las
posiciones politicas de varias comunidades fueron: Aldama (escindido
de Chenalh6), Benemérito de las Américas (de Ocosingo), Maravilla
Tenejapa (de Las Margaritas), Marqués de Comillas (de Ocosingo),
Montecristode Guerrero (de Angel Albino Corzo),San Andrés Duraznal
(de Simojovel) y Santiago El Pinar (de Larrdinzar). En ese tiempo,
existia la intenciéon de extender el programa de remunicipalizacion,
pero el cambio de signo politico que hubo en el gobierno del estado
tras la consulta electoral de 2000 llevé a su cancelacién. Sélo en el afio
2011 se reorganizé nuevamente la divisién territorial de Chiapas, con
la creacién de cuatro nuevos municipios: Belisario Dominguez, El
Parral, Emiliano Zapata y Mezcalapa.

El anilisis de la evolucién del bienestar de la poblacion
residente en los territorios afectados por la divisién de 1999 resulta re-
levante, una vez que ha transcurrido poco mds de una década desde su
formacién y se dispone de datos al respecto, especialmente porque la
mejora del bienestar socioecondémico era uno de los objetivos oficia-
les perseguidos con la remunicipalizacién. Como recuerdan Burguete
y Leyva (2007: 16), en la década de los noventa, la remunicipaliza-
cién se presentd como un instrumento que fortaleceria los mecanismos
de gobernabilidad, incrementando la eficacia en el desarrollo de los pro-
gramas econémicos, politicos y sociales. Los habitantes de estas re-
giones justificaban la creaciéon de los nuevos municipios en términos
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semejantes. La lejania de las cabeceras municipales no s6lo implicaba
gastos de dinero y tiempo en desplazamientos para la realizacién de
tramites, sino también una menor atencidn, lo que redundaba en que
las necesidades de obra y servicios publicos no fueran cubiertas por las
instituciones a cargo (Harvey, 2004: 184-185 y 2007: 236-237). En
Aldama y Santiago El Pinar, cuestiones de indole sociocultural, més que
la distancia fisica de las localidades, constituian la raiz de la exclusion
(Burguete et al., 2004a y b).

El argumento subyacente, en todo caso, era que una mayor
fragmentacién del territorio (en eso consistia el programa de remu-
nicipalizacién)' acercaba las instituciones de gobierno a la poblacién,
favoreciendo “una mejor distribucién de la riqueza, mayor atencién en
materia de salud, educacién, obras sociales e imparticién de la justicia”
(La Jornada citado por Burguete et al., 2004a: 103). Una gestion mds
cercana y directa de las medidas necesarias para resolver los proble-
mas existentes contribuiria a reducir los obstaculos y a elevar las con-
diciones de vida de la poblacién. No se mencionaba que la particién del
territorio y la creacién de las nuevas instituciones podian implicar un
aumento innecesario de los costos de administracion y la pérdida de la
escala de gestién eficiente para ciertos proyectos de desarrollo. Ni siquie-
ra se valoraba que los nuevos municipios, dadas sus condiciones de alto
rezago y reducida poblacién, podian carecer del capital fisico y huma-
no requerido para promover y administrar los programas de desarrollo
pretendidos, como luego se detectd en algunos casos (Burguete et al.,
2004a: 107; Toledo, 2007: 77 y 85, y Garcia y Solis, 2007: 299).

La nocién de que existe un tamafio 6ptimo que permite una efi-
ciencia maxima en la gestién municipal no tiene nada de novedosa. Puede
encontrarse incluso en Platén (380 a.C.), quien fijaba el niimero méximo
de familias que debia habitar cada ciudad-Estado en 5 040 (Malthus,
[1872] 1986: 122). De forma semejante, Aristoteles (330 a.C.) comentd que
una poblaciéon demasiado grande o demasiado pequena podia dificultar la
gobernabilidad y la capacidad de progreso de los Estados (Overbeek, 1984:
39-41); idea que fue rescatada por Fourier (1822) al fijar en 1 620 perso-
nas la cantidad de habitantes mas apropiada para cada falansterio. En épocas

! Como sefialan Burguete y Leyva (2004: 11), “La remunicipalizacién también puede
realizarse en sentido contrario, cuando dos o mas municipios, o fracciones de ellos,
se fusionan, transformando sus demarcaciones”. La propuesta de remunicipalizacién
de Chiapas no consideraba ninguna unién y si “la creacién de 33 municipios sobre el
territorio de 111 ya existentes” (Burguete y Leyva, 2007: 29).
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mis recientes, Hirsch (1959 y 1964), Tiebout (1960), Shapiro (1963) o
Bodkin y Conklin (1971), entre otros, también atendieron esta relacién
entre tamafo de la poblacién y capacidad para gestionar las politicas
sociales de la manera mads eficiente posible.

Los diferentes 6rdenes de gobierno que se establecen en la ac-
tualidad buscan (o deberian buscar) adecuarse a los distintos tamafios
optimos que se requieren, por ejemplo, para ejecutar obras de infraes-
tructura o disefiar y llevar a la practica ciertas politicas comunitarias.
En cualquier caso, cabe mencionar que las es-

calas eficientes no s6lo difieren entre proyectos | Laremunicipaliza-

(Hirsch, 1959; Bodkin y Conklin, 1971), sino tam-
bién en el tiempo y en el espacio (Prieto et al,
2009), pudiendo variar con los avances técnicos y
tecnoldgicos, o entre poblaciones, dada su disimil

cion de Chiapas
permite que los
datos obtenidos a
través del Censo de
Poblacién y Vivienda

de 2000, asi como
los indicadores de
bienestar estén
expresados en
términos de la
nueva distribu-
cion municipal

del estado.

composicion étnica, estructura etaria, densidad
residencial o climatologia y orografia del terreno
donde habitan, entre diversos aspectos.

Como ya se advierte en otros estudios
(Burguete y Leyva, 2004 y 2007), la remuni-
cipalizaciéon de Chiapas que se hizo efectiva en el
ano 1999 respondié mds a motivos politicos que
a la busqueda directa de una mayor eficacia en la gestion de los recursos
publicos con el fin de mejorar el bienestar social. La clave de la formacién
y configuracién de los municipios entonces afectados no estuvo tanto
en el desarrollo, sino en la “gobernabilidad”, que después debia conducir
al desarrollo. El objetivo de la presente investigacién consiste en estu-
diar en qué medida se ha incrementado el bienestar de la poblacion de
estos municipios a partir de la division comentada; esto es, analizar si
efectivamente se ha conseguido mejorar las condiciones de vida de los
residentes en estos territorios y el modo en que ha sido posible.

Para ello, en el siguiente inciso se revisa la légica de los indicado-
res que habitualmente se utilizan para medir el desarrollo, la pobreza, la
marginacion o el rezago social, a partir de los cuales se definen e instru-
mentan acciones de politica publica, como el Programa para el Desarrollo
de Zonas Prioritarias (PDZP) o la Estrategia 100x100. Posteriormente,
se explica que, dado que la remunicipalizacién se produjo en 1999, los
indicadores elaborados con datos de los censos de 2000 y 2010 pueden
aportar informacién comparable para la evolucién de las condiciones de
vida de los residentes, practicamente desde la division territorial hasta una
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década mais tarde, cuando las acciones de las nuevas instituciones gesto-
ras ya deben haber mostrado su mayor o menor eficacia en el abatimiento
de carencias.

En el tercer apartado del articulo se comentan los resultados
obtenidos mediante la estimacién de modelos de regresion, que explican la
variacién de cada componente de los indices de rezago social y marginacién
a partir de sus valores observados en el aio 2000. Esto permite calcular
errores de estimacién que hacen posible conocer qué municipios, y en qué
variables, evolucionaron mejor. Asimismo, se presentan cifras de inversién
per capita que contribuyen a explicar las dindmicas anteriores. Finalmente,
se exponen las conclusiones mas relevantes al respecto.

Hacia una medida cada vez mas precisa del bienestar

A pesar de que la economia esta vinculada con la satisfaccion de necesida-
des desde el mismo momento en que Aristételes (330 a.C.) dio origen a
este término (o/kovopia), no fue sino hasta el siglo XVII cuando la filosofia
moral empezé a caer gradualmente “bajo el hechizo de Descartes” y de su
concepcién del universo como un mecanismo que puede ser descrito en
términos matematicos (Spiegel, 1973: 151). A partir de entonces se inicié la
busqueda de medidas del bienestar y la satisfaccion.

Una de las primeras muestras de la influencia cartesiana en la
economia se encuentra en la aritmética politica, donde tanto Petty (1690)
como King (1696) dedicaron sus esfuerzos a recopilar estadisticas, con las
que efectuaron calculos pioneros de la renta de Inglaterra, Francia y Holanda,
definiendo conceptos y técnicas que aun tienen cabida en la contabilidad
nacional. Lostrabajos posteriores de Smith (1776),Say (1803), Ricardo (1817),
Malthus (1820) o Keynes (1936) fortalecieron el crecimiento de esta rama,
que culmind con el pleno desarrollo de los actuales sistemas de contabilidad
nacional, a los que contribuyeron en gran medida las aportaciones realizadas
por Simon Kuznets y Wassily Leontief desde el seno del National Bureau
of Economic Research (NBER). A pesar de que el propio Kuznets rechazé la
pretensién de medir el bienestar exclusivamente con el ingreso per cipita
derivado del Producto Interno Bruto (PIB), desde mediados del siglo XX se
ha tendido a identificar prosperidad con crecimiento del PIB per cépita.?

? Criticas al empleo del PIB per cédpita como indicador del bienestar de las poblaciones
pueden encontrarse en Boulding (1949), Seers (1969) o Bacha (1986), entre otros, que
revelan las limitaciones de esta variable.
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De forma paralela al diseno y auge de la macromagnitud por
excelencia, otros investigadores abordaron el estudio de la pobreza de
manera diferente, no sélo a través de la media aritmética del ingreso,
sino valorando también su distribucién efectiva. En este sentido, se
reconoce a Charles Booth como el primer investigador que intentd
medir la pobreza para elaborar mapas de esta caracteristica en Lon-
dres, entre 1892 y 1897. Poco después, Rowntree (1901) desarrolld
un estudio en la ciudad de York utilizando un concepto de pobreza
basado en requerimientos nutricionales (Dominguez y Martin, 2006:
30). En ambos casos, se recurri6 a la técnica de las lineas de pobreza,
que, en términos generales, reflejan el nivel de renta necesario para
cubrir las llamadas necesidades bésicas de vida (Kakwani, 1986: 239),
permitiendo clasificar a una persona como pobre mediante el tGnico
criterio de que su renta estimada sea inferior a dicho nivel.

En México, uno de los procedimientos que utiliza el Consejo
Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL)
para cumplir con la responsabilidad de medicién que le atribuye la
Ley General de Desarrollo Social (LGDS) consiste, precisamente, en
definir tres lineas de pobreza: alimentaria, de capacidades y de patri-
monio; a partir de ellas computa los porcentajes de la poblacién que
se encuentran bajo cada una de ellas en las entidades federativas y
los municipios del pais. Con una periodicidad bianual, desde 2008,
esta técnica se ha combinado con el enfoque de necesidades basicas
insatisfechas (comentado a continuacién) en el calculo de las cifras de
pobreza multidimensional, dadas las limitaciones que presenta el uso
exclusivo de las lineas de pobreza.

Una de estas limitaciones es que el calculo del porcentaje de
pobres no atiende a la magnitud del déficit de ingresos de quienes estin
en un nivel de pobreza determinado. No importa si una persona cae
precisamente bajo la linea o muy lejos de ella, padeciendo hambre y mi-
seria extremos. Ademds, es una medida insensible a la distribucién del
ingreso entre los pobres, asi como a las transferencias de renta desde
los pobres hacia los ricos. A ello se suma el hecho de que las lineas no
s6lo dependen de los patrones de vida de las sociedades particulares
(Atkinson, 1974: 48),® sino también de las caracteristicas de los
individuos, ya que, por ejemplo, las necesidades nutricionales, y por
tanto la cantidad de ingresos requerida para atenderlas, varian con la

> El CONEVAL, por ejemplo, distingue entre dmbito rural o urbano en el célculo de las
canastas alimentaria y no alimentaria y, por tanto, de las lineas de pobreza y bienestar.
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edad, el género, la ocupacién o la actividad fisica realizada (Townsend,
1979 y 1993).

A principios de la década de los ochenta, una critica més profun-
da, dirigida no a la herramienta de medicién, sino al concepto de pobreza
implicito, llevé a la construccion de toda una nueva gama de indicadores.
Sen (1983) argument6 que la calidad de vida de las personas esta deter-
minada por sus “capacidades” y no por los bienes que poseen ni por la utilidad
que obtienen de éstos. Dado que la conversion del ingreso en capacidades
basicas varia de manera significativa entre los individuos, debido a la edad, la
localizacién o la epidemiologia, Sen propuso definir la pobreza en términos
de privacion de las capacidades. Desde esta perspectiva, lo que determina el
nivel de vida es la facultad de realizar acciones, por lo cual la pobreza resulta
un concepto multidimensional que refleja la incapacidad de las personas para
tener una vida digna.

Atendiendo a esta idea, desde 1990, el Programa de las Na-
ciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) ha calculado el Indice de
Desarrollo Humano (IDH) para los distintos paises del mundo a par-
tir de los tres pardmetros esenciales propuestos por el economista
pakistani Mahbub ul Haq: vida larga y saludable, educacién y nivel de
vida digno.* El disefio y célculo del IDH supuso un cambio importan-
te en la forma de medir el bienestar y la pobreza, ya que significé una
primera operacionalizacién del enfoque de capacidades. Este indice se
ha seguido calculando con una periodicidad anual en distintas naciones
y, aunque ha incorporado algunas modificaciones (PNUD, 2010: 15), ha
mantenido sus lineamientos esenciales, constituyéndose en referente
para la elaboracién de nuevos indicadores.

Por ejemplo, el PNUD de México, adaptando la metodologia ori-
ginalmente propuesta para naciones, ha calculado el IDH para las entidades
federativas (PNUD, 2003, 2005, 2007, 2011y 2012) y los municipios del pais
(PNUD, 2004, 2008 y 2009). De modo similar, considerando que la priva-
cién de capacidades se puede medir indirectamente segun el acceso a bie-
nes, servicios e infraestructura, el Consejo Nacional de Poblacién (CONAPO)
construye el Indice de Marginacién (IM) recurriendo a indicadores de
educacion, calidad de las viviendas, ingresos, etcétera (CONAPO, 2011: 11-
14). De modo anilogo, el CONEVAL elabora los Indices de Rezago Social

“ En palabras del PNUD (1990: 33): “El desarrollo humano es un proceso mediante el cual
se amplian las oportunidades de los individuos, las mas importantes de las cuales son una
vida prolongada y saludable, acceso a la educacién y el disfrute de un nivel de vida decente”.
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(IRS) y pobreza multidimensional (CONEVAL, 2011).° Estos indices se
utilizan para identificar aquellas regiones en donde cabe aplicar medidas
especiales. Asi ocurre con las Zonas de Atencién Prioritaria (ZAP),
formadas por los 849 municipios que en 2010 presentaban grados de
marginacién alto o muy alto de acuerdo con los criterios del CONAPO
(2011), o con la Estrategia 100x100, que atiende a los 125 municipios del
pais que en el afio 2000 tenian menor IDH segtin el PNUD (2004).

En cualquiera de los casos, a pesar de los esfuerzos realizados
para mejorar la medicién del desarrollo, el rezago social, la pobreza o la
marginacion, diversos autores, como McGillivray (1991) o McGillivray
y White (1993), han encontrado que este tipo de indicadores apenas
aporta informacion diferente a la del ingreso per capita. El PNUD (2003:
17) argumenta que “medir el desarrollo humano en toda su complejidad
seria algo imposible o inmanejable” y que “toda medicién del desarro-
llo humano es una representacion parcial y simplificada del concepto
de origen, es una seleccién de algunos de sus elementos y un resu-
men de los mismos”. El caso es que la ampliacién desde la perspectiva
“reduccionista” puramente econémica (PIB o ingreso per cipita) hacia
la educacién y la salud, o la calidad y los servicios de la vivienda en
los indices de rezago social, marginaciéon y pobreza multidimensional,
no parece aportar informacién sustancialmente distinta, al menos en
ciertas ocasiones.®

Este fenémeno se explica, en primer lugar, porque los indicadores
mencionados incluyen al PIB o al ingreso per cipita entre sus componen-
tes,” lo cual se justifica por el hecho de que la dimensién econémica es
relevante para el bienestar, aunque no sea su tnica determinante. A ello
se suma la relacion existente entre las variables econdmicas y las de otro

* El computo de la pobreza multidimensional combina el enfoque de carencias sociales
con el de lineas de pobreza (DOF, 2010: 12).

¢ Como se verd al analizar los resultados del presente estudio, en este caso se detectan
diferencias importantes entre la evoluciéon de la dimensién econémica y el compor-
tamiento de los restantes componentes de los indicadores sintéticos.

7 En concreto, el IDH para paises en la versién de 2010 incorpora el ingreso nacional
bruto per cdpita. Anteriormente consideraba los valores del PIB per cépita (PNUD, 2010:
15). El IDH a nivel de municipios tiene en cuenta el ingreso per cdpita anual como
variable descriptiva de la parte econémica (PNUD, 2008). El IM incluye entre sus nueve
componentes al “porcentaje de poblacién ocupada con ingresos de hasta dos salarios
minimos” (CONAPO, 2011: 13). El indicador de pobreza multidimensional valora los in-
gresos a través de la dimensién asociada al bienestar econdémico, que incorpora dos
umbrales: la linea de bienestar y la de bienestar minimo (DOF, 2010: 13).
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tipo a través del mecanismo de “causacién circular acumulativa”, como
explica Myrdal ([1957] 1979: 22), citando a Winslow (1951: 9):

Era claro [...] que la pobreza y la enfermedad constituian
un circulo vicioso. Los hombres y las mujeres estaban en-
fermos porque eran pobres; se empobrecian ain mas
porque estaban enfermos y empeoraban de salud porque
habian seguido empobreciéndose.

Lo mismo ocurre con el nivel educativo, que se relaciona de
manera directa con el ingreso (Mincer, 1958; Schultz, 1961; Becker, 1964;
Becker y Chiswick, 1966), asi como con la calidad y los servicios de las
viviendas, el acceso a mejor alimentacién, entre otros.

En el caso especifico de los municipios de Chiapas, se puede compro-
bar que las ordenaciones que se obtienen para el IDH y el ingreso per capita
anual (PNUD, 2008) son practicamente idénticas, dando lugar a coeficientes de
correlacién por rangos de Spearman, P, cercanos a la unidad (concordancia
perfecta) en cualquiera de los afios para los que se dispone de informacion:
P,005=0-879Y 0,,,,=0.924.° Lo mismo ocurre con el IM y su variable encargada
de reflejar el ingreso de las familias, el “porcentaje de poblacién ocupada con
ingresos de hasta dos salarios minimos” (CONAPO, 2001 y 2011): o, . =0.804 y
P,0,,=0-847. Los municipios donde se detectan mayores deficiencias en cuanto
al ingreso de sus residentes practicamente coinciden con los peor clasificados
en cualquiera de los indices compuestos, que, a su vez, guardan gran parecido
entre si, como lo han mostrado el CONEVAL (2007: 495-505) o Peldez (2012).

El hecho de que los resultados de los diferentes indicadores se
asemejen, a pesar de dar cuenta de dimensiones distintas de la pobreza

¢ La expresiéon matemdtica utilizada para el célculo del coeficiente de correlacién por
rangos de Spearman es:

p=1-[6-ZDfﬂV(NZ- 1)

donde D representa la diferencia entre los 6rdenes de las dos series que se comparan y
N es el numero de observaciones disponibles en cada serie; esto es, el nimero de mu-
nicipios. El valor del coeficiente esta acotado entre -1 y +1, indicando asociaciones ne-
gativas o positivas, respectivamente, o ausencia de relacién entre las ordenaciones
cuando se iguala a cero.

? En el caso de los municipios de Chiapas, las ordenaciones generadas por el IM y el IRS
son tan similares que dan lugar a valores del coeficiente de correlacién por rangos de
Spearman de 0.977 en el afio 2000 y de 0.939 en 2010.
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y el bienestar social, responde a la interrelacién ya comentada que
existe entre ellos, lo que garantiza un cierto grado de robustez de las
cifras mencionadas, a pesar de las limitaciones inherentes a la medicién
del bienestar. Krugman (1995: 68-69) comenta que “si el modelo es
bueno, al final permite una mejor comprension de por qué el sistema
real, que es muchisimo mds complicado, se comporta como lo hace”.
En este sentido, Pena (1977) y Zarzosa (1996) sefialan que, a pesar de
que los indices sintéticos no pueden describir en su totalidad realidades
complejas, suponen una aproximacion a la misma que permite (y ésta
es la mayor fortaleza del proceso de instrumentacién) realizar com-
paraciones espaciales y temporales.

Esto es lo que se pretende en el presente texto: estudiar la
evolucién en el tiempo del bienestar social en los territorios afecta-
dos por el proceso de remunicipalizacién, para lo cual es de utilidad el
andlisis de los indicadores habituales, asi como de sus variables compo-
nentes, segin se detalla a continuacién.

Fuentes de datos y metodologia de analisis

El hecho de que la remunicipalizacién de Chiapas tuviera lugar en
1999 permite que los datos obtenidos a través del Censo de Poblacién
y Vivienda de 2000, asi como los indicadores de bienestar elaborados
a partir de esa informacién, estén expresados en términos de la nueva
distribucién municipal del estado. Estos datos, ademads, se puede en-
tender que reflejan una situaciéon muy préxima a aquélla en la que se
encontraban esos territorios en el momento de la escisién. En apenas
un afio no pudo haber modificaciones importantes en las variables
estructurales, como el porcentaje de la poblacién de 15 anos y mas
con educaciéon basica incompleta o el porcentaje de ocupantes en
viviendas sin agua entubada, que son el tipo de indicadores parciales
que integran los indices de rezago social y de marginacién.

Para estudiar la evolucién en el tiempo de estas caracteristi-
cas y garantizar la comparabilidad de resultados, se eligié 2010 como
el ano final del periodo de anilisis, dada la realizacién de un nuevo
censo en ese afio. Con informacién de los censos de 2000 y 2010,
tanto el CONAPO como el CONEVAL construyen sus respectivos
indicadores sintéticos, manteniendo invariada su técnica de cémputo.
Sin embargo, al momento de llevar a cabo la presente investigacién,
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el Indice de Desarrollo Humano del PNUD sélo estaba disponible
para los afos 2000 y 2005. Por ello, se recurre a la informacién del
Indice de Marginacién (CONAPO, 2001 y 2011), del Indice de Rezago
Social (CONEVAL, 2011) y a los porcentajes de pobreza alimentaria, de
capacidades y de patrimonio (CONEVAL, 2012), con el fin de evaluar en
qué medida mejoraron las condiciones de vida de los residentes en los
municipios afectados por la reorganizacién territorial de 1999.

Se considera que no sélo esrelevante prestar atencién alos siete
municipios surgidos de la remunicipalizacién (Aldama, Benemérito de
las Américas, Maravilla Tenejapa, Marqués de Comillas, Montecristo
de Guerrero, San Andrés Duraznal y Santiago El Pinar), sino también a
aquéllos de los que éstos se separaron (Angel Albino Corzo, Chenalhd,
Larrainzar, Las Margaritas, Ocosingo y Simojovel) y que, por tanto,
vieron afectadas sus dimensiones geodemogrificas, la cuantia de los
recursos asignados o la distribucién que debian hacer de ellos, entre
otros aspectos.

Asimismo, se tiene en cuenta que lo relevante no es la mejora
de los indicadores en términos absolutos, ni siquiera la comparacién
con la media del estado o con los municipios mds avanzados, sino,
mas bien, los progresos o retrocesos experimentados con respecto
a municipios que se hallaban en condiciones semejantes. Como se
puede comprobar, durante el periodo 2000-2010, la mayor parte
de los municipios mejoré en gran medida en todas las variables in-
corporadas en los indices de rezago social y marginacién. Por ello, el
hecho de que tuvieran progresos carece de relevancia para detectar un
comportamiento diferenciado, ya que era la tendencia general.

Con el fin de detectar si los avances experimentados por los
municipios objeto de estudio fueron mayores o menores de lo co-
rrespondiente a sus niveles de marginacién y rezago social, en el
contexto de mejora generalizada que se dio en el estado, se calcula la
tendencia de cada una de las variables componentes de los indices;
esto es, la relacién que explica la variacién de cada variable i durante el
periodo 2000-2010, en funcién de su nivel al inicio del mismo:

X
2010;i
-1=a+Px,, . +€.
i 72000515 isj
2010,i,j
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Para estimar estos modelos, uno para cada variable i,'° se
recurre a la técnica de minimos cuadrados ordinarios (Legendre, 1805;
Gauss, 1809). Con ello se describe la tendencia general de cada variable
a partir de la informacién correspondiente a 117 de los 118 municipios
de la entidad (j=1,...,117). Se prescinde del municipio de Nicolas
Ruiz debido a que, segun reporta el INEGI, no fue posible realizar el
levantamiento del Censo de Poblacién y Vivienda 2000, por lo que no
existe informacién disponible sobre ese afo.

El pardmetro 3, de cada modelo refleja el sentido y la inten-
sidad con que los valores iniciales de cada variable se relacionan con
la variacién de ésta durante el decenio 2000-2010. Dado que se consi-
deran carencias y que las mismas han tendido a reducirse con el trans-
curso del tiempo, las variaciones se registran en sentido negativo; es
decir, como decrecimiento, por ejemplo, del porcentaje de poblacién
analfabeta o de viviendas que no cuentan con energia eléctrica. Con
ello, coeficientes B, negativos indican que el valor de la variable se ha
contraido mds en donde presentaba valores mas altos en el ano 2000;
esto es, los municipios mas rezagados han tendido a reducir la carencia
i-ésima en mayor proporcioén que los mejor posicionados. Al contrario,
coeficientes B, positivos sugieren que la disminucién de la carencia
en cuestién ha sido proporcionalmente mayor en los municipios con
niveles mds bajos al inicio del periodo de anilisis, lo que habria dado
lugar a un alejamiento entre los municipios en términos de la variable
considerada. Por analogia con el planteamiento de Barro y Sala-i-
Martin (1990, 1992y 1995), coeficientes 8. negativos y estadisticamente

0 El IM estd formado por nueve variables, que son los porcentajes de: 1) poblacién
analfabeta de 15 afios o mds, 2) poblacién de 15 afos o mds sin primaria completa,
3) ocupantes en viviendas sin drenaje ni servicio sanitario exclusivo, 4) ocupantes en
viviendas sin energia eléctrica, 5) ocupantes en viviendas sin agua entubada, 6) viviendas
con algtn nivel de hacinamiento, 7) ocupantes en viviendas con piso de tierra, 8) po-
blacién en localidades con menos de 5 mil habitantes y 9) poblacién ocupada con ingreso
de hasta dos salarios minimos (CONAPO, 2011: 11-14). Por su parte, al IRS lo integran
11 variables, los porcentajes de: 1) poblacién de 15 afios o mds analfabeta, 2) poblacién
de 6 a 14 afos que no asiste a la escuela, 3) poblacién de 15 afios y mds con educacién
basica incompleta, 4) poblacién sin derechohabiencia a servicios de salud, 5) viviendas
con piso de tierra, 6) viviendas que no disponen de excusado o sanitario, 7) viviendas que
no disponen de agua entubada de la red ptiblica, 8) viviendas que no disponen de drenaje,
9) viviendas que no disponen de energia eléctrica, 10) viviendas que no disponen de
lavadora y 11) viviendas que no disponen de refrigerador (CONEVAL, 2011). Ademis,
en esta investigacién se consideran los porcentajes de poblacién en situacién de pobreza
alimentaria, de capacidades y de patrimonio (CONEVAL, 2012).
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significativos son sefal de convergencia-8, mientras que coeficientes
positivos se corresponden con el concepto de divergencia-£.

Una vez que se conoce la evolucién general de cada variable,
es posible estudiar si la dindmica de un municipio en particular ha sido
mejor o peor que esa tendencia media. Para ello no hay mas que calcular
el error de estimacién correspondiente:

€Y 00-10;157 Y 00-105i5)

Teniendo en cuenta que la tasa de variacion de la variable i en
el municipio j durante el periodo 2000-2010 es:

X

2010375
M 00-10455 X

2010;i;j

y que el modelo especificado genera las estimaciones:

yOO-lO,'i;jzai+ﬂ tx2000,'i;j

Valores positivos del error, ¢é 7 , indican que, en el municipio j,
la variable i experimenté una reduccién menor de lo que cabria esperar
a partir de la tendencia general estimada para el total de municipios
del estado. Por el contrario, valores negativos del error ¢ muestran
que la disminucién de la variable i fue mayor en el mun1c1p10 j quela
correspondiente a la tendencia general, por lo que el combate a esa ca-
rencia habria sido mis exitoso en ese municipio que en los otros que se
encontraban en condiciones semejantes.

Si bien esta técnica se puede aplicar a cada una de las variables
componentes de los indices de marginacién y rezago social, asi como a
los porcentajes de pobreza alimentaria, de capacidades y de patrimonio,
no es posible utilizarla con los indices en si. El método que facilita su
construccion hace que éstos sean adimensionales y no comparables a
lo largo del tiempo en los términos expuestos, ya que sus valores se
presentan estandarizados para cada afio en particular (CONEVAL, 2007:
485; CONAPO, 2011: 323). Debido a que, por definicién, en media,
los indices no muestran variacién de un afo a otro, el cilculo de una
tendencia general carece de sentido."

"' Adicionalmente, los valores que toman el IM y el IRS, en torno a una media igual a
cero y con una varianza unitaria, no garantizan el cumplimiento de la condicién de ho-
mocedasticidad que supone el modelo a estimar (Gujarati, 2003).
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Por ello, en el caso concreto de los indices de rezago social y
de marginacién, para comprobar si los territorios afectados por la re-
municipalizacién de 1999 tuvieron mejor o peor desempefio en la con-
secucién de un mayor bienestar para sus residentes, se ordena a todos los
municipios segun sus valores de 2000 y 2010 y se atiende al niimero de
posiciones que avanzaron o retrocedieron en ese periodo, entendiendo
que la primera dindmica representa una mejoria y la segunda un deterio-
ro de su situacién relativa. Recurrir a esta técnica en vez de a la estimacion
de un modelo, como los explicados anteriormente, limita el andlisis en el
sentido de que sélo permite comparar la evolucién de un municipio con
aquéllos que se encuentran en una situacién de marginacién o rezago social
muy proxima a él; en concreto, unicamente con los que puede intercam-
biar posiciones en la clasificacién. La técnica de regresion, sin embargo,
admite esta misma comparacién con los municipios que se encuentran en
condiciones de rezago similares, pero teniendo en cuenta la dindmica de
todo el estado a partir de la estimacion de la tendencia general.

Como se ver3, algunos municipios consiguieron un mejor desem-
pefio que otros. Para entender las causas de estas diferencias, se recurre a da-
tos de inversion publica ejercida por municipio, que se expresan en términos
per cépita. La informacién sobre inversion se obtiene de los anuarios es-
tadisticos del estado de Chiapas que elabora el INEGI con periodicidad anual
(INEGI, varios afos). Las cifras de poblacién proceden de los censos de 2000
y 2010 y del conteo de 2005.

Resultados

Los cuadros del apéndice contienen las estimaciones de los modelos, asi
como los errores de estimacién para cada variable y cada municipio afec-
tado por la reconfiguracién territorial de Chiapas en 1999. Respecto a las
tendencias generales del estado, se observa que los municipios con caren-
cias mds graves avanzaron mas en la correccién de algunas de éstas que las
circunscripciones inicialmente mejor posicionadas. Concretamente, 8 de
las 23 variables consideradas muestran coeficientes £ significativos y con
signo negativo. Los municipios con mayores deficiencias en términos de
poblacion analfabeta, asistencia escolar de 6 a 14 afios, derechohabiencia
a servicios de salud, piso de las viviendas y acceso a energia eléctrica,
mejoraron proporcionalmente mas que las circunscripciones mejor do-
tadas, lo que permitié que se recortara la distancia existente entre ellos.
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Lo contrario ocurrié con relacién a los adultos que tienen
educacién bésica incompleta, hacinamiento, viviendas sin drenaje, la-
vadora o refrigerador, asi como a la poblacién ocupada con un ingreso
de hasta dos salarios minimos. En total, 6 de las 23 variables analizadas
mostraron un alejamiento entre los municipios (divergencia), debido a
que las carencias se redujeron mis en aquéllos donde ya se presentaban
niveles mas bajos al inicio del periodo de estudio. Las 9 variables restan-
tes, entre ellas las 3 que miden la pobreza alimentaria, de capacidades
y de patrimonio, no muestran evidencia concluyente de convergen-
cia ni de divergencia, al exhibir coeficientes 8 no significativos al 95%
de confianza.

En el afo 2000, todos los territorios implicados en el proceso
de remunicipalizacion de 1999 clasificaron en las categorias de margina-
cién y rezago social alto o muy alto. Una década mas tarde, s6lo Angel
Albino Corzo, Benemérito de las Américas y Montecristo de Guerrero
alcanzaron el grado de rezago social medio. En el IM no hubo progresos
y los 13 municipios, sin excepcién, volvieron a clasificar en los niveles
de alta y muy alta marginacién. Esto, unido a las tendencias genera-
les comentadas, da idea de las dindmicas que afectaron a los municipios
objeto de estudio durante el periodo 2000-2010.

Al prestar atencién a las desviaciones de cada municipio res-
pecto a las tendencias generales, €. e observan comportamientos muy
diversos, aunque también ciertos rasgos comunes. Como se desprende
de la informacién resumida en el cuadro 1, los municipios escindidos
tuvieron avances mucho mayores en el combate a sus carencias que
aquéllos de los cuales se separaron. Benemérito de las Américas mejord
por encima de lo que explican las dindmicas generales en 19 de las 23
variables analizadas. Algo semejante ocurrié en Santiago El Pinar, con
17 variables experimentando avances superiores a los pronosticados.
Aldama, Montecristo de Guerrero y Marqués de Comillas también
superaron las tendencias en un buen numero de variables. De los
nuevos municipios, sélo Maravilla Tenejapa y San Andrés Duraznal
presentan mas de la mitad de sus variables con mejoras inferiores a las
estimadas por los modelos de regresion.
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Cuadro 1. Numero de signos positivos y negativos de los errores de
estimacion segun municipio

Municipio
Angel Albino Corzo 16 7
Chenalhé 17 6
Larrainzar 12 11
Las Margaritas 13 10
Ocosingo 18 5
Simojovel 11 12
Aldama 9 14
Benemérito de las Américas 4 19
Maravilla Tenejapa 13 10
Marqués de Comillas 11 12
Montecristo de Guerrero 10 13
San Andrés Duraznal 13 10
Santiago El Pinar 6 17

Fuente: Elaboracién propia.

Lo contrario ocurre con los municipios de los cuales se escin-
dieron estos siete. Tanto en Larrdinzar como en Las Margaritas,
pero especialmente en Angel Albino Corzo, Chenalhé y Ocosingo,
la mayoria de las variables evolucionaron peor de lo que se infiere a
partir de los datos de todo el estado. Unicamente Simojovel muestra
mds variables por encima que por debajo de las tendencias: apenas 12
frente a 11.

Las variables que mas contribuyeron a crear esta diferencia
entre los municipios de nueva creacién y los de origen fueron: pobla-
ciéon de 6 a 14 afios que no asiste a la escuela, viviendas y ocupantes
de viviendas con piso de tierra, viviendas que no disponen de drena-
je, viviendas que no tienen energia eléctrica y, como consecuencia, que
no cuentan con refrigerador. Estas variables tuvieron evoluciones muy
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favorables en los territorios escindidos y dindmicas en torno a la media
o inferiores en los de origen.

En términos de los indices compuestos, la mayoria de los
nuevos municipios gand posiciones (cuadro 2), lo que refleja una
mejora de su situacion relativa en el interior de Chiapas. Sélo Maravilla
Tenejapa, Montecristo de Guerrero y San Andrés Duraznal tuvieron
una peor clasificaciéon en 2010 que en 2000."> Maravilla Tenejapa, por
ejemplo, pas6 de ser el 93° municipio de la entidad, segin el valor del
IM, a ocupar la posicién 103 al final de la década. En el extremo opuesto
se encuentra Benemérito de las Américas, que gand 31 posiciones en
el IM (pasé del lugar 97 al 66) y 35 en el IRS (del puesto 103 al 68).
Aldama, Marqués de Comillas y Santiago El Pinar también avanzaron
en la clasificacién de ambos indices.

2 En el caso de San Andrés Duraznal existe una diferencia muy importante entre la
evolucién del IM y del IRS, algo que no ocurre en los demds municipios, donde el cambio
de ambos indicadores es mas parecido. Esto se debe a que las variables que mostraron
un buen desempefio en San Andrés Duraznal estdn incluidas en el IRS, pero no en el IM:
poblacién de 6 a 14 afios que no asiste a la escuela y poblacién sin derechohabiencia a
servicios de salud. A esto se agrega el hecho de que las variables que evolucionaron mal
figuran en el segundo y no en el primero de los indices: viviendas con algtn nivel de ha-
cinamiento y poblacién ocupada con ingreso de hasta dos salarios minimos.
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Cuadro 2. Numero de posiciones ganadas (+) o perdidas (-) por cada municipio
entre 2000 y 2010, dentro de Chiapas, en los indices de marginacion y rezago
social y el porcentaje de poblacién en pobreza alimentaria

Municipio M IRS alli:n(:le);‘:t};z o
Angel Albino Corzo -10 -8 -32
Chenalho -3 -2 -22
Larréinzar -5 -9 -2
Las Margaritas -1 -18 0
Ocosingo -20 -28 19
Simojovel 3 -2 -20
Aldama 16 16 -31
Benemérito de las Américas 31 35 24
Maravilla Tenejapa -10 -1 -9
Marqués de Comillas 14 25 -4
Montecristo de Guerrero -6 -1 -25
San Andrés Duraznal -16 3 5
Santiago El Pinar 21 18 14

Fuente: Elaboracion propia.

Los territorios de los que estos siete municipios se escindieron
experimentaron pérdidas relativas, con la unica excepcién de Simojovel
en el IM. De manera especial Ocosingo, pero también Las Margaritas y
Angel Albino Corzo, sufrieron graves retrocesos en las clasificaciones
de los dos indices.

El anilisis de la inversién publica por municipio ayuda a ex-
plicar estas importantes diferencias entre grupos. Como se observa en
el cuadro 3, desde el afio 2000, los nuevos municipios han ejercido un
volumen de inversién publica per cipita muy superior a la media del
estado. Los municipios de los cuales se separaron, sin embargo, se ca-
racterizan por cifras de inversion inferiores a la media, aunque en afios
recientes se han situado préximos a ella.
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Cuadro 3. Inversién publica per capita ejercida (pesos)

2000 2005 2010 2000-2010
Municipios escindidos $4 714 $2 672 $13 208 $49 717
Municipios de origen $713 $1 533 $4 701 $22 813
Resto de Chiapas $3 101 $1 751 $4 985 $29 017
Chiapas $2 919 $1 743 $5 059 $28 721

Fuente: Elaboracion propia con datos del INEGI (varios afos), de los censos de 2000
y 2010 y del conteo de 2005.

La explicaciéon del intenso avance experimentado por los
nuevos municipios en los indicadores de marginacién y rezago social
parece encontrarse quizds no tanto en la mejor gestién de los recur-
sos, sino en la recepcién de volimenes de inversidon sensiblemente
mayores. Ademds, cabe recordar, como mencionan Harvey (2004:
184-185 y 2007: 236-237) y Burguete et al. (2004a: 88-90 y 2004b:
256-257), que estas zonas apenas se beneficiaban de los repartos de
fondos realizados desde las antiguas cabeceras. La remunicipaliza-
cién ha hecho posible que estas poblaciones, antes excluidas, tengan
acceso a fuentes de financiamiento no iguales, sino muy superiores a
las correspondientes a sus demarcaciones anteriores.

Por tltimo, cabe destacar el hecho de que si bien la mayor
afluencia de recursos ha contribuido de manera indiscutible a elevar
las condiciones de vida en los nuevos municipios en términos de
educacion y salud o de calidad y servicios bésicos de las viviendas, no
hay indicios de mejoria en la capacidad de sus residentes para obtener
ingresos. La variable del IM que mide la poblacién ocupada con in-
gresos de hasta dos salarios minimos presenta una clara tendencia a la
divergencia durante el periodo 2000-2010 (véase el apéndice). A ello
se anade que, de los nuevos municipios, s6lo Benemérito de las Amé-
ricas redujo esta carencia en mayor medida que lo correspondiente a
la tendencia general. En Maravilla Tenejapa, Marqués de Comillas,
Montecristo de Guerrero y San Andrés Duraznal, el porcentaje
de la poblacién con un ingreso inferior a dos salarios minimos
incluso aument6. En el otro grupo de municipios, tanto en Angel
Albino Corzo como en Chenalhé, Ocosingo y Simojovel, aumenté
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el porcentaje de la poblacién con carencia de ingresos. Larrdinzar y
Las Margaritas fueron los unicos con reducciones. En total, 8 de los
13 municipios afectados por la reconfiguracién territorial de 1999
empeoraron en términos absolutos en esta variable, algo que sélo
ocurri6 en otros 27 de los 117 municipios de Chiapas considerados.

Una evolucién similar se aprecia en las variables de pobre-
za (alimentaria, de capacidades y de patrimonio). Sin evidencia de
convergencia, de los nuevos municipios, s6lo Benemérito de las
Américas, San Andrés Duraznal y Santiago El Pinar disminuyeron
su porcentaje de pobreza a un ritmo superior al pronosticado por
los modelos. En Aldama y Montecristo de Guerrero, la proporcién
de poblacién situada bajo las lineas de pobreza no disminuyd, sino
aument6. Lo mismo sucedié en 4 de los 6 municipios de origen.
Larrainzar y Ocosingo son los tnicos donde se observa un descenso
de los porcentajes de pobreza durante el periodo 2000-2010.

Al comparar el numero de posiciones ganadas o perdidas en
la clasificacién de pobreza'® con las del IM y el IRS (cuadro 2), se tie-
nen resultados semejantes a los comentados. Larrainzar, Las Margaritas,
Ocosingo y San Andrés Duraznal son los tGnicos municipios que ga-
nan mads posiciones, o pierden menos, en pobreza que en marginacién
o rezago social. Los otros 9 municipios analizados tienen un peor des-
empeilo relativo en el combate a la pobreza que en la reduccién de las
condiciones de marginacion y rezago de sus residentes.

Conclusiones

Aunque no es necesario crear un municipio para orientar recursos y
acciones hacia un drea especifica, las caracteristicas politicas, histéricas
y culturales de los territorios afectados por la remunicipalizacién de
1999 (Burguete y Leyva, 2007) permiten pensar que hubiese resultado
muy dificil canalizar de otra forma el ingente volumen de inversiéon
que ha beneficiado a estas poblaciones desde entonces. El hecho de
alcanzar la categoria de municipio dot6 a las zonas escindidas de ca-
pacidad de gestiéon y administracién, pero también de “presencia”.
Por ejemplo, el PNUD (2004 y 2005: 55) clasifica a Aldama y Santiago
El Pinar entre los diez municipios de mas bajo IDH del pais. De modo

B La dindmica de la pobreza de capacidades y de patrimonio es muy similar a la de la
pobreza alimentaria. Por ello sélo se presentan datos de esta dltima.
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analogo, (2008: 10) sittia a Santiago El Pinar como el municipio de toda
la republica con mayor brecha de desarrollo entre hombres y mujeres.

Datos como éstos captaron la atencién de las agencias y orga-
nizaciones promotoras del desarrollo, algo que otras microrregiones,
en condiciones de rezago semejantes pero sin la categoria de mu-
nicipio, no pudieron hacer al no entrar en estas comparaciones de
manera independiente, sino integradas en otros territorios con in-
dicadores mais altos.

Como se ha mostrado, la mayoria de los nuevos munici-
pios mejoré sensiblemente en el abatimiento del rezago social y la
marginacién. La asistencia de menores a la es-
cuela, el piso de las viviendas, el drenaje y la
energia eléctrica se constituyeron en pilares
fundamentales de este progreso. Los municipios

LLos municipios con
mayores deficiencias
en términos de
poblacion analfabeta,
asistencia escolar

de 6 a 14 anos,
derechohabiencia a
servicios de salud,
piso de las viviendas
y acceso a energia
eléctrica, mejoraron
proporcionalmente
mas que las
circunscripciones
mejor dotadas.

de los cuales se escindieron no gozaron, en
contraste, de un desempefio tan bueno. Sélo
Simojovel disfrut6 de una dindmica algo mejor
que la tendencia media.

Un detalle ensombrece los avances
comentados: mejoraron de manera muy desta-
cada los niveles educativos, el acceso a medios
de salud, la calidad y servicios bésicos de las
viviendas, entre otros indicadores, pero el re-

ferente al ingreso del IM incluso empeord en términos absolutos en 8
de los 13 municipios analizados, siendo 4 de ellos de nueva creacién. De
hecho, sélo Larrdinzar, Las Margaritas y Benemérito de las Américas
lograron superar las tendencias estimadas para la totalidad del estado.
La evolucién de los porcentajes de pobreza alimentaria, de capacidades
y de patrimonio tampoco fue especialmente buena en estas poblacio-
nes, a pesar de que habitualmente la correlacion entre los indicadores de
marginacion, rezago social y pobreza suele ser elevada. En este caso, la
evolucion de esta ultima caracteristica result6 apreciablemente peor que
la de las dos primeras.

Se tiene, por tanto, que los municipios de nueva creacién han
dispuesto de volimenes de inversién muy superiores a la media estatal
y a los que ejercieron los municipios en los que estaban integrados an-
teriormente; que esta inversién ha contribuido a reducir diversos rezagos
estructurales; pero ésta, al menos por el momento, no parece haber per-
meado hasta los sistemas de produccién y generacién de riqueza.
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H Bienestar socioeconémico en los territorios de Chiapas afectados por la
remunicipalizacién de 1999: una década de evidencia

El inconveniente de ello es que si finalmente estas poblacio-
nes no son capaces de impulsar por si mismas sus procesos de crecimiento
y desarrollo, los problemas de marginacién y rezago social tenderan a re-
producirse, convirtiendo a estas economias en dependientes de los flu-
jos de inversion mencionados, lo que llena de sentido la explicacién de
Burguete y Leyva (2007) sobre la formacién de estos nuevos municipios.'*

!4 Mediante un razonamiento semejante, Valenzuela senala que “el gasto estatal de ayuda
a los pobres [...] opera como una limosna publica pues no crea actividades y trabajos
productivos. Las funciones mds o menos latentes de estos gastos apuntan al man-
tenimiento del statu quo, evitando las posibles explosiones sociales. De hecho, es muy
claro que el crecimiento de este gasto social respondi6 al peligro del zapatismo y para
nada a un real propdsito de desarrollo econémico regional” (2013: 37).
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