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El reto de la desigualdad de oportunidades, forma parte del conjunto de 

publicaciones que el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo en 

México ha elaborado para promover el enfoque de desarrollo humano en 

el diseño, elaboración e implementación de las políticas públicas, así como 

en la sociedad en su conjunto. La expansión de la libertad de las personas y 

la igualdad de oportunidades son la base para alcanzar una sociedad justa, 

equitativa y armónica. 

En esta publicación se resalta la idea de que la igualdad de oportunida-

des no se contrapone con la ‘libertad cultural’, al contrario, son conceptos 

que van de la mano. En este sentido, la ampliación de las posibilidades que 

las personas tienen para elegir entre distintas alternativas de vida, involucra 

también la decisión de escoger la identidad y el modo de vida que cada 

persona prefiera y esto aplica particularmente a la población indígena.

Este informe pone en evidencia la desigualdad de oportunidades que 

prevalece entre la población indígena y la no indígena; pero específicamen-

te, la desventaja que significa el ser mujer indígena. Se encuentran profun-

das desigualdades en los aspectos más básicos del desarrollo humano: la 

salud, la educación y las posibilidades de generación de ingreso; huelga 

decir que lo mismo sucede con el acceso a infraestructura, condiciones de 

la vivienda y activos del hogar. La desigualdad es preocupante no sólo por 

los efectos que tiene sobre el bienestar de una generación sino porque se 

transmite de padres a hijos, provocando un círculo de pobreza y desigualdad 

de oportunidades que condena a la población en desventaja y a sus descen-

dientes a permanecer en las mismas circunstancias.

Durante la última década el tema indígena ha ido tomando más espa-

cio en la agenda pública. Los gobiernos han destinando mayores recursos a 

las comunidades y pueblos indígenas. Sin embargo, en esta publicación se 

encuentra que si bien el gasto público asignado a la población indígena se 

focaliza a la población con menores niveles de desarrollo humano, esto no 

necesariamente implica que los indígenas se estén beneficiando de estos 

recursos. De ahí que resulta apremiante la generación de fuentes de infor-

mación que permitan analizar con mayor profundidad los aspectos más 

vulnerables de la población indígena y de la distribución del gasto público 

para así poder evaluar, de manera precisa, el efecto de las políticas públicas 

sobre el bienestar de esta población.

El contenido de este documento procura dar atención a esta necesidad 

y por eso está acompañado de un conjunto de indicadores de desarrollo 

humano que constituyen una herramienta para el análisis georreferenciado 

de las condiciones que caracterizan a la población indígena y no indígena 

en los municipios de México. 

El Informe sobre Desarrollo Humano de los Pueblos Indígenas en Méxi-

co es pionero en el análisis de la desigualdad de oportunidades en la po-

blación indígena y es un insumo indispensable para todas y todos aquellos 

que comparten el ideal del desarrollo humano en un sentido de expansión 

de la libertad.
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Prefacio

El fundamento de la integración nacional no radica en la noción 

de homogeneidad, sino en la aceptación de la diversidad como 

característica inherente de la sociedad. La única homogeneidad 

que debe buscarse es la de la igualdad de oportunidades y de 

derechos humanos, sociales y culturales para todas las personas 

independientemente de su origen racial, social, étnico, modo 

de vida, religión, y sexo. Es preciso aceptar que las naciones no 

tienen una identidad única. Existe una amplia variedad de mo-

dos de vida y cosmovisiones que propician el pleno desarrollo 

de las sociedades. La historia se ha encargado de mostrar las 

trágicas consecuencias que puede traer consigo la imposición 

de una creencia. 

En México vive un gran número de pueblos y comunidades 

indígenas que han logrado preservar su identidad y su lengua. 

Sin embargo, se han caracterizado por ser el grupo poblacional 

con mayor rezago y marginación. Su situación no sólo se debe 

al acceso diferenciado que han tenido a los bienes públicos, 

sino también a la discriminación y exclusión de las que han 

sido objeto. 

Desde la perspectiva del desarrollo humano, la generación 

de capacidades y oportunidades para ejercer una vida libre es 

un derecho que corresponde a todas las personas. Como lo ha 

señalado el Informe Mundial sobre Desarrollo Humano del año 2004, 

la ‘identidad cultural’ es parte de ese conjunto de capacidades 

que deben poseer las personas para llevar una vida más plena, 

es un derecho que debe respetarse y no ser considerado como 

un atributo que puede ser negado. 

Así lo muestra la Declaración de las Naciones Unidas so-

bre los Derechos de los Pueblos Indígenas, adoptada por la 

Asamblea General de las Naciones Unidas el 13 de septiembre 

de 2007, en la cual se afirma que los pueblos indígenas deben 

estar libres de toda discriminación y se establecen el derecho a 

la autodeterminación, el respeto a los derechos humanos y las 

libertades fundamentales, así como el derecho a participar en la 

vida política, económica y social de la comunidad en la que viven. 
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Prefacio

En resumen, se alienta a todos los Estados a respetar y cumplir 

con lo establecido en la misma, en pos de alcanzar sociedades 

más justas, democráticas e igualitarias. 

En México, la creación en 2003 de la Comisión Nacional 

para el Desarrollo de los Pueblos Indígenas (CDI) ha permitido 

llevar las preocupaciones específicas de los pueblos y las comu-

nidades indígenas a las instancias gubernamentales de decisión 

más importantes. Actualmente, el apoyo público a la población 

indígena se ha convertido en un eje transversal de las políticas 

públicas del Estado; desde el año 2008 existe un anexo dentro del 

Presupuesto de Egresos de la Federación en el que se desglosan 

los recursos que se destinan a este sector de la población. Todo 

esto, entre otras acciones, ha contribuido a mejorar la condición 

de bienestar de los pueblos y comunidades indígenas. No obs-

tante, el rezago es tan grande que estos esfuerzos no han sido 

suficientes para colmar los diferenciales de desigualdad, como 

lo muestra el análisis presentado en esta publicación.

El Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) 

lleva más de diez años colaborando con diversos organismos 

en México para impulsar el respeto a los derechos humanos y 

con la publicación de los índices de desarrollo humano genera 

información que muestra los principales aspectos y regiones 

en donde las desigualdades y carencias son más pronunciadas. 

Sin embargo, es indispensable el levantamiento de información 

oficial que integre de manera más sistemática la diversidad cul-

tural, para poder contar con indicadores sensibles a las mismas, 

de tal forma que sea posible la planeación y diseño de políticas 

públicas multiculturales que garanticen el pleno desarrollo de 

todas las comunidades y personas.

Esta publicación presenta en cifras la profunda desigualdad 

de oportunidades que caracteriza a los pueblos indígenas. Aquí 

se enfatiza la necesidad de generar indicadores que den luz 

sobre los aspectos prioritarios en los que deben centrarse las 

políticas públicas para alcanzar una mayor igualdad de opor-

tunidades en la población indígena; se presenta el índice de 

desarrollo humano de la población indígena a nivel municipal 

y sus componentes para el año 2005; se enfatiza la condición 

de desventaja que caracteriza a las mujeres indígenas, quienes 

son objeto de una doble discriminación: su condición de género 

y de origen étnico; se analizan las principales dimensiones del 

desarrollo humano en la población indígena y su contraste con 

la población no indígena; además, se da un panorama general 

de la progresividad del gasto público considerando el nivel de 

desarrollo humano de la población indígena. 

Los hallazgos de este informe muestran que la población 

indígena se encuentra en clara desventaja en los logros en salud, 

educación y particularmente en las oportunidades de generación 

de ingreso. Por otra parte, se encuentra que la asignación del 

gasto público federal se ha focalizado hacia los municipios con 

población indígena con menor desarrollo humano. Sin embargo, 

no existe evidencia contundente de que estos recursos estén bene-

ficiando a los indígenas, lo cual abre una brecha de análisis sobre 

la planeación eficiente y eficaz del uso de los recursos públicos. 

De aquí se deriva la importancia de incorporar a los pueblos y 

las comunidades indígenas en la toma de decisiones sobre el 

destino y distribución del gasto que les es asignado.

Con esta publicación, el PNUD en México busca contribuir 

una vez más a la generación de indicadores que constituyan 

una herramienta no sólo para el análisis académico, sino para el 

desarrollo de políticas públicas implementadas por el gobierno, 

así como para las acciones llevadas a cabo por parte de la sociedad 

civil organizada y, finalmente, para todos aquellos que comparten 

y persiguen los principios de igualdad y equidad entre todas las 

personas, cualquiera que sea el ámbito en el que se desempeñan. 

Una sociedad armónica, justa e igualitaria, sólo puede alcanzarse 

con el compromiso social de todos sus miembros.

Magdy Martínez-Soliman

Representante Residente

PNUD México



“[Desarrollo es] 

Tlajtoltlalnamikilistli 

(pensamiento que construye).” 

(Hombre hablante de Náhuatl 

residente en la Huasteca Hidalgense).
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El enfoque del desarrollo humano  
es incluyente
Con base en una concepción basada en las capacidades de las 

personas, el enfoque de desarrollo humano propuesto por el 

Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) 

busca enfatizar que la erradicación de la pobreza y la margina-

ción social constituye un proceso orientado fundamentalmente 

a ampliar las libertades humanas. El desarrollo como proceso 

social está vinculado a la expansión de la libertad a través de la 

eliminación de aquellos obstáculos que impiden a los individuos 

optar entre formas de vida distintas, y entre ellas se incluye la 

identidad indígena. En este sentido: 

“Las políticas que reconocen las identidades culturales 

y favorecen la diversidad no originan fragmentación, 

conflictos, prácticas autoritarias ni reducen el ritmo del 

desarrollo. Tales políticas son viables y necesarias, puesto 

que lo que suele provocar tensiones es la eliminación 

de los grupos que se identifican culturalmente” (PNUD 

2004, 2).

No se trata, entonces, de forzar la integración cultural de los 

pueblos indígenas; tampoco de segregarlos con el falso argu-

mento de que su herencia cultural, valores y aspiraciones son 

absolutamente incompatibles con las sociedades modernas, sino 

de dotarles de los instrumentos y oportunidades que requieren 

para determinar cómo y en qué medida su coexistencia con otras 

culturas puede ser viable y fructífera.

Por consiguiente, es necesario insistir en que el índice de 

desarrollo humano (IDH) y otros indicadores que propone la 

metodología del PNUD son solamente instrumentos limitados 

para conocer el grado de bienestar del que gozan las personas, 

pues un análisis más agudo de la información que arrojan tendría 

que estudiar cómo éstos se traducen en capacidades efectivas e 

incorporar algún indicador que aproxime la libertad cultural a la 

que tienen acceso las personas, particularmente los indígenas. 

Esto incluye tomar en cuenta la complejidad de identidades y 

modos de vida que caracterizan al mundo moderno.

Los indígenas no son un grupo homogéneo; en México, el 

Instituto Nacional de Lenguas Indígenas (INALI) cataloga la 

diversidad lingüística de los pueblos indígenas en 11 familias 

lingüísticas y 68 agrupaciones lingüísticas, las cuales se subdi-

viden en 364 variantes lingüísticas. Éstas involucran del mismo 

modo una variedad de costumbres, tradiciones, cosmogonía y 

autodeterminación. De ahí que: 

 “El desarrollo humano requiere más que salud, educa-

ción, un nivel de vida digno y libertad política. El Estado 

debe reconocer y acoger las identidades culturales de los 

pueblos y las personas deben ser libres para expresar sus 

identidades sin ser discriminadas en otros aspectos de 

sus vidas” (PNUD 2004, 5).

Una aproximación al  
desarrollo humano de los indígenas
Se estima que en el año 2005 la población indígena en México 

fue de 9 millones 854 mil 301, alrededor de 9.5% de la población 

total. En este informe se da a conocer el índice de desarrollo hu-

mano de la población indígena (IDH-PI) para 2,032 municipios 

de los 2,454 que conformaban a todo el país en el año 2005, los 

cuales concentran el 99.9% de la población indígena total. Ade-

más, se estima el índice de desarrollo humano de la población 

no indígena (IDH-PNI) para 2,288 municipios.1

1 �El IDH-PI y el IDH-PNI no están estimados para los mismos municipios debido a que 
156 municipios sólo tienen población indígena y 393 municipios no tienen población 
indígena; los 1,905 municipios restantes están compuestos por ambas poblaciones. Para 
29 municipios con población indígena no se dispone de algún componente del IDH por 
lo que sólo se pudo estimar el índice para 2,032 municipios de los 2,061 con población 
indígena. Lo mismo sucede para 10 municipios en el caso de la población no indígena. 
La metodología aplicada corresponde a la desarrollada por el PNUD-México (ver notas 
técnicas de PNUD (2010a)).

Resumen ejecutivo
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En general, la población originaria en los municipios de 

México alcanza niveles de desarrollo humano inferiores a la 

población no indígena. Al hacer una comparación internacional,2 

se encuentra que el IDH-PI del municipio con menor logro es 

Batopilas, Chih., con un indicador de 0.3010, cifra menor que el 

país con menor desarrollo humano en el mundo, que es Níger, 

con un IDH de 0.3300. En el otro extremo se encuentra Tlahue-

lilpan, Hgo., con un IDH-PI de 0.9207, similar al alcanzado por 

Eslovenia. Es importante señalar que a pesar de que el nivel de 

desarrollo humano de la población indígena en este municipio 

es alto, el porcentaje de esta población respecto al total apenas 

alcanza un 1.8%. Por otro lado, el municipio con menor índice 

de desarrollo humano de la población no indígena (IDH-PNI) 

es Metlatónoc, Gro., con un logro de 0.4903, y el municipio con 

mayor IDH-PNI es Benito Juárez, DF, con 0.9638. 

En general, se observa que los municipios cuyo porcentaje de 

población indígena es bajo tienden a alcanzar mayores niveles 

de IDH-PI mientras que, conforme aumenta la proporción de 

población indígena, dicho indicador disminuye.

Como se ha reconocido, los indígenas no son un grupo 

homogéneo, existen grandes diferencias entre las variedades 

etnoligüísticas y esto se evidencia en los logros alcanzados en 

IDH por cada grupo en los cálculos obtenidos para el año 2008, 

con base en la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los 

Hogares (ENIGH). Por ejemplo, en los extremos se ubican los 

que hablan Tepehua, cuyo índice de desarrollo humano es de 

0.5246, mientras los que hablan Zapoteco del istmo alcanzan 

un 0.6987.

Por otro lado, para el año 2008 la entidad con la mayor pér-

dida de posición relativa por desigualdad étnica es Chihuahua, 

que descendió 20 lugares; en contraste, Zacatecas escaló 21 

posiciones.

2 �La metodología utilizada a nivel internacional no es estrictamente comparable con la 
utilizada en la estimación municipal, sin embargo es útil porque nos permite tomar un 
punto de referencia respecto a las brechas de desarrollo entre ambas poblaciones. 

Al analizar las desigualdades en los logros obtenidos por los 

municipios al interior de las entidades federativas, se encuentra 

que los niveles de dispersión del IDH-PI son notoriamente 

más altos que los del IDH-PNI; este mismo patrón se observa 

en las dimensiones de salud y educación, y en el índice de in-

greso se observa una distribución más homogénea en ambas 

poblaciones.

Principalmente, los estados que presentan una mayor dis-

persión en el IDH-PI son Chihuahua, Chiapas, Oaxaca y Jalisco; 

en el índice de supervivencia infantil en la población indígena 

(ISI-PI) son Chihuahua, Jalisco y Campeche; mientras que en 

el índice de educación en la población indígena (IE-PI) son 

Chihuahua, Oaxaca e Hidalgo.

Reconociendo la relevancia que tiene la desigualdad en los 

indicadores de desarrollo humano, en esta publicación se estima 

un índice de desarrollo humano ponderado por desigualdad 

para ambas poblaciones al interior de los estados. En el caso de 

la población indígena, los resultados muestran que la mayor 

pérdida de desarrollo humano atribuible a la desigualdad se 

concentra en las dimensiones de salud y educación en todas las 

entidades federativas. 

Si bien existe una distribución desigual de los recursos al in-

terior de los estados, la mayor desigualdad se observa al comparar 

los logros entre entidades federativas, por ejemplo, el índice de 

ingreso (II-PI) en Guerrero se ubica en el lugar más bajo con 

0.5411 y Nuevo León en el más alto con 0.8217.

Por otra parte, si se considera otra medida de bienestar, más 

allá del índice de desarrollo humano y sus componentes, los 

resultados son consistentes respecto a la condición de rezago 

en que se encuentran los indígenas. Por ejemplo, la medición 

de pobreza multidimensional utilizada por el Coneval, en la cual 

se incorporan seis derechos sociales: educación, salud, seguri-

dad social, vivienda, servicios básicos y alimentación, muestra 

que para el año 2008 el 93.9% de la población indígena estaba 

privada al menos de uno de estos derechos y el 64.2% al menos 
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de tres. Específicamente se clasifica como población en pobreza 

multidimensional al porcentaje de personas con al menos una 

carencia social y que son pobres por ingresos; en esta categoría 

se ubicaba en ese año el 70.9% de la población indígena.

Igualdad de oportunidades
El éxito en el proceso de desarrollo humano requiere reconocer 

la heterogeneidad social en términos étnicos, religiosos, cultu-

rales y de género, sin dejar de lado el acceso y distribución de 

recursos. Es decir, cómo son atendidas las necesidades básicas 

en igualdad, y cuáles son las capacidades y oportunidades que 

permiten a la población acceder a una mejor calidad de vida y a 

la expansión de su libertad. 

En México, al igual que en otros países de América Latina, 

los pueblos indígenas se caracterizan por ser un grupo altamente 

vulnerable en muchos sentidos. Ser indígena aumenta la probabi-

lidad de una persona de estar en condiciones de pobreza, alcanzar 

menos años de educación y tener un menor acceso a servicios 

básicos de salud (Hall y Patrinos 2005). La población indígena 

en México generalmente se asienta en localidades rurales3 que 

se caracterizan por vivir en condiciones precarias en materia de 

educación, vivienda, infraestructura y servicios básicos.

Durante el periodo 2000-2005 se amplió el número de personas 

que ingresaron al sistema educativo, lo cual se ha revelado en 

un ligero aumento en los niveles de alfabetismo de la población 

indígena de 15 y más años, que pasaron de 72.6% a 74.3%; sin 

embargo, aún existe un 46.5% de la población que no tiene 

instrucción o que tiene primaria incompleta. En el caso de las 

mujeres esta proporción es 50.6%, superior a la de los hombres, 

que es de 42.1%.

Los bajos niveles de escolaridad no sólo se traducen en bajos 

niveles de ingreso sino que también tienen una relación con 

las condiciones de salud. Por ejemplo, en el año 2000 existía 

una brecha de 128 muertes de menores de un año de edad 

por cada diez mil nacimientos, entre los indígenas (344) y no 

indígenas (216); en 2010 se calcula que será de 88 (228 y 140, 

respectivamente).

Por otra parte, en el periodo 1988-2006 la prevalencia de 

desnutrición infantil crónica en México bajó de 55% a 38% en 

la población indígena y de 24.6% a 12.5% en la no indígena 

Estas cifras cobran mayor importancia si se toma en cuenta 

que una infancia desnutrida tiene efectos nocivos a lo largo de 

la vida, muchos de ellos irreversibles, como desventajas físicas 

y cognoscitivas. 

A este panorama adverso se suman las deficiencias en otros 

ámbitos de la salud. Alrededor del 72% de la población indígena 

3 Se define como rural a aquellas con menos de 2 mil 500 habitantes.

no es derechohabiente de alguna institución federal de salud 

(IMSS, ISSSTE, Pemex, Sedena, Semar, Seguro Popular) (CDI-

PNUD 2009), y a pesar de que se puede tener atención médica 

en otras instituciones públicas, como los centros de salud de la 

Secretaría de Salud (Ssa), servicios estatales, IMSS-Oportunidades, 

entre otros, el acceso a los servicios de salud se dificulta y/o 

imposibilita por la lejanía de las comunidades indígenas, por 

lo costoso que resulta acudir a los centros de salud y por la cali-

dad del servicio de los mismos. Datos de la Encuesta Nacional 

de Salud y Nutrición (Ensanut) 2006 revelan que 63% de las 

personas de origen indígena que logran acudir a su centro de 

salud no retornarían a atenderse debido a que, por lo general, se 

encuentran cerrados; faltan medicamentos y materiales; tardan 

mucho en ser atendidas, y están muy lejos. 

Aunado a lo anterior, la carencia de infraestructura básica es 

otro factor que vulnera el estado de salud de la población indí-

gena. Para el año 2005, el porcentaje de viviendas particulares 

indígenas sin agua entubada fue de 29.5, y casi la mitad carecía 

de drenaje.

En el ámbito laboral también se encuentran desigualdades 

que menoscaban la condición y las expectativas de vida de la 

población indígena. El 45.9% de los hombres y 18.2% de las 

mujeres indígenas trabajan en el sector agrícola. La falta de 

instrucción y de capacitación en otras actividades restringe las 

oportunidades de la población indígena para acceder a empleos 

de alta productividad y mejores condiciones laborales. Cabe 

mencionar que 25.3% de las mujeres indígenas se dedicaron 

a servicios domésticos o personales y el 10% de los hombres 

indígenas a la construcción. Las mujeres son las que sufren una 

mayor desventaja en su vida productiva ya que una proporción 

significativa es trabajadora familiar sin pago; en la agricultura 

alcanza el 23.8%. 

Las carencias en distintos aspectos del desarrollo traen consigo 

una trampa de pobreza y desigualdad. Esto se manifiesta en que 

los logros obtenidos por la población indígena son menores aun 

en el caso en que se tenga igualdad en el acceso a un bien en 

particular. En la educación esta diferencia es notable, ya que los 

años de escolaridad alcanzados entre la población indígena y la 

no indígena son distintos aun cuando se tenga acceso a la misma 

disponibilidad de recursos educativos y lo mismo sucede ante 

iguales niveles de marginación. Esta situación se agrava para el 

caso de las mujeres. 

La educación es uno de los factores que tiene un efecto directo 

sobre otros aspectos del desarrollo. Destaca el hecho de que la 

probabilidad de caer en pobreza disminuye radicalmente confor-

me incrementan los años de educación; y a partir de los 12 años 

de escolaridad prácticamente no existe ninguna diferencia por 

género o condición indígena. Las desigualdades son prominentes 

para los niveles más bajos de escolaridad, en donde, para cero 
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años de instrucción, la probabilidad de caer en pobreza en los 

hombres y mujeres indígenas es alrededor de 38%, casi el doble 

que su contraparte no indígena, que ronda el 20%.

La transmisión intergeneracional de la desigualdad resulta 

evidente al analizar la capacidad cognitiva de los padres/madres 

y los hijos(as). Así, se puede apreciar que una mayor cognitividad 

en los padres permite potenciar el desarrollo cognitivo de sus 

hijos; por otro lado, un menor desarrollo cognitivo de los padres 

resulta también en menor cognitividad de los hijos. 

Si, además, a esto se suma el hecho de que el 38.7% de los 

niños indígenas padecen desnutrición infantil crónica, cifra 

tres veces mayor a la registrada en niños no indígenas (12.5%) 

y que las enfermedades respiratorias afectan a 39.2% de los 

niños indígenas y a 22.6% de los no indígenas, todo esto marca 

una desigualdad de oportunidades inicial que se traduce en 

desigualdad en la vida adulta. 

Por otro lado, otra de las sinergias negativas que se derivan 

de la desigualdad y de la carencia a los benefactores básicos 

es el gasto en el que incurre la población indígena al no tener 

acceso a servicios de salud, lo que tiene un impacto negativo 

sobre su ingreso disponible. Alrededor del 50% de los hogares 

indígenas tienen un gasto en salud superior al 30% de su ingreso 

trimestral total. Tener aseguramiento público reduce 20% la 

probabilidad de incurrir en dicho gasto en la población indígena. 

Además, los costos directos como pago de consultas, exámenes 

y medicamentos, representan 60% del gasto total en salud en 

la población indígena que es derechohabiente a los servicios de 

salud pública y casi 80% en aquellos que son derechohabientes 

a servicios de salud privados.

Programas públicos como Oportunidades, Empleo Temporal, 

Procampo, y Desarrollo Productivo de la Mujer, benefician más 

a los indígenas. Sin embargo, esta población se caracteriza por 

tener familias más grandes pero ingresos, educación, salud, e 

inserción social más bajos. Es evidente que los jóvenes indígenas 

reciben menos oportunidades educativas, económicas y de salud 

que la población no indígena. 

Por tanto, pese a que los programas sociales buscan corregir 

las imperfecciones en los mercados laborales, de salud y educa-

ción -y efectivamente en algunos de ellos los indígenas reciben 

beneficios directos-, en entornos como el mexicano donde la 

pobreza, la desigualdad y la inequidad son desde hace mucho 

un problema estructural, los efectos de la política social, aunque 

valiosos, no han sido suficientes para recortar las brechas en el 

acceso a más y mejores oportunidades de desarrollo humano. 

En este sentido, no sólo hace falta más intervención pública 

sino que dicha intervención sea implementada y/o redireccio-

nada con criterios de eficiencia en la asignación de recursos y 

equidad distributiva.

Gasto para 
la igualdad de oportunidades
Alcanzar una igualdad de oportunidades requiere reconocer las 

desigualdades en los diversos grupos de población y analizar 

el impacto diferenciado que tiene la política pública sobre la 

condición de indígenas, mujeres, hombres, niñas y niños. En 

este sentido, es fundamental la generación de indicadores de 

asignación de gasto público por grupo poblacional, además de 

indicadores que midan la condición de bienestar y de acceso a 

oportunidades, ambos son indispensables en la evaluación de 

la acción pública.

Durante el periodo 2000-2009, el monto asignado para la 

atención de la población indígena ha crecido 2.17 veces alcan-

zando en el año 2009 un monto de 28 mil 127 millones a pesos 

de 2002 (38,103.3 millones de pesos corrientes). Sin embargo, 

los recursos asignados aún parecen insuficientes, si se considera 

que representaron en promedio alrededor de 1.5% del gasto pro-

gramable total, cuando la población indígena abarca alrededor de 

10% de la población total del país. En 2009 el presupuesto para 

la atención de la población indígena se distribuyó en 11 ramos 

administrativos y la Comisión Nacional del Agua (CNA), los 

montos más importantes fueron para el Ramo 20 correspondiente 

a Desarrollo Social, y el Ramo 06, a la CDI, que concentraron el 

48% del total de los recursos federales.

A nivel municipal, si se considera el gasto federal ejercido en 

los 1,033 municipios que la CDI ha identificado como de interés4, 

se encuentra que la línea de desarrollo social y humano abarcó 

en 2008 el 48.2% (22,738.3 millones de pesos) del gasto ejercido 

para la población indígena, canalizado mediante 30 programas 

o acciones, entre ellos Oportunidades, que abarca el 44.3% de 

dichos recursos (incluye asignaciones por parte de Sedesol, SEP 

y Ssa), Adultos Mayores en Zonas Rurales, que representa el 

15% y un 11.8% canalizado a través de los dos programas Abasto 

Rural y Apoyo a Zonas de Atención Prioritaria. 

La línea de desarrollo económico representó el 21.0% del gasto 

ejercido federal para la población indígena y 37 programas o ac-

ciones, y la línea de vigencia de derechos sólo abarcó el 0.2%.

Los programas con mayor cobertura operativa fueron Opor-

tunidades y Procampo, que alcanzaron el 98.3% y 97%, respec-

tivamente, en los 1,033 municipios que fueron considerados. 

4 �La CDI ha considerado de interés a estos 1,033 municipios por: la concentración de pobla-
ción indígena, la presencia de un importante número de indígenas, por encontrarse en 
asentamientos de población indígena de lenguas minoritarias o en peligro de extinción. 
En estos municipios se asienta poco más del 93% de la población indígena del país.
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Distribución del gasto  
público para la igualdad 
Con base en información de la ENIGH (2008), es factible aproxi-

marse al gasto que directamente beneficia a las personas me-

diante el uso que hacen de los bienes y servicios públicos o por 

las transferencias que reciben por parte del gobierno federal. 

En el capítulo 3 de esta publicación se analiza el gasto recibido 

en tres dimensiones del desarrollo humano: educación, salud 

y transferencias.

Al analizar la distribución del gasto entre grupos, se observa 

que la población indígena se beneficia del 9.34% del gasto pú-

blico total en desarrollo humano; la población no indígena se 

beneficia del restante 90.7%. 

Los principales resultados muestran que el gasto total federal 

en desarrollo humano, del que se beneficia la población indígena, 

se distribuye de la siguiente forma: 

• �El 10% con menor IDH se beneficia del 7.22% mientras que 

el 10% con mayor IDH se beneficia del 19.52%.

• �Del gasto en educación: el 10% de la población indígena con 

menor IDH recibe la menor proporción, 5.7%; en contraste, 

el decil con mayor IDH recibe el 11.3%.

• �Del gasto en salud: la distribución es ligeramente más homo-

génea, no hay un patrón de regresividad o progresividad.

• �De las transferencias: el 10% de la población con IDH más 

alto absorbe el 31.7%; en oposición, el decil con menor IDH 

alcanza apenas el 6.7%. 

Por otra parte, el gasto total federal en desarrollo humano que recibe 

la población no indígena se distribuye de la siguiente forma:

• �Del gasto total: el 10% de la población con menor IDH 

recibe el 6.3%, mientras que la población con mayor IDH 

se beneficia del 16%. 

• �Del gasto en educación: el 10% de la población con menor 

IDH recibe una proporción ligeramente superior que en el 

caso indígena, alcanzando un 6.5%, y el 10% de la población 

con mayor IDH recibe el 8.7%. 

• �Del gasto en transferencias: el 10% de la población en mejor 

condición (decil 10) abarca el 24.7%, mientras que el de 

mayor desventaja (decil 1) sólo el 3.5%. 

La asignación de las transferencias se concentra en la población 

con mayor nivel de IDH; en la población indígena las transferen-

cias en pensiones tienen un alto componente de regresividad, 

le siguen las transferencias en subsidios energéticos. Mientras 

que las transferencias por parte de Oportunidades, Procampo y 

del Programa de Atención a Adultos Mayores benefician más a 

la población indígena con menor IDH y menor ingreso.

Las finanzas municipales y 
el desarrollo humano
En los informes sobre desarrollo humano anteriores se ha 

enfatizado la importancia de impulsar el desarrollo desde el 

ámbito local. Al lograr una menor dependencia de los recursos 

federales, y ante el mejor conocimiento del contexto inmediato, 

entre otros factores, las políticas públicas tienen una mayor pro-

babilidad de lograr un mayor impacto, una mejor focalización 

y un mayor alcance.

Al analizar la dependencia de los recursos federales, es claro 

el criterio de resarcimiento en las participaciones federales y el 

de compensación en las aportaciones federales. Los municipios 

indígenas con mayor IDH-PI tienen una mayor dependencia en 

las primeras, y sucede lo contrario con las segundas.

Por otra parte, diversos estudios han mostrado que el Fon-

do de Aportaciones para la Infraestructura Social Municipal 

(FAISM) tiene una focalización que particularmente beneficia 

a los municipios indígenas. Esto se confirma al observar que 

los municipios con menor IDH-PI reciben un monto mayor per 

cápita de este fondo, independientemente de la clasificación del 

municipio: municipio indígena, con presencia indígena o con 

población indígena dispersa. 

Por otro lado, destaca que la proporción de gasto en obra 

pública y acciones sociales con respecto al gasto total es mayor 

en los municipios indígenas con menor IDH-PI.

Un análisis de progresividad o regresividad del gasto realizado 

con base en la información disponible sobre el gasto ejercido por 

las dependencias del gobierno federal en los 1,033 municipios 

que la CDI ha dado seguimiento, por considerarlos de mayor 

interés en el tema indígena, muestra que: 

• �El 33% del gasto total ejercido lo recibe el 20% de la PI con 

menor IDH-PI, mientras que el 3% se destina al 20% de 

la PI con mayor IDH-PI.

• �El gasto en infraestructura ejercido por la CNA y la SCT en 

proyectos, programas y acciones públicas (PPA) beneficia 

a los municipios con menor IDH-PI.

• �El gasto en educación y desarrollo social ejercido en PPA 

por parte de la SEP y la Sedesol tienen mayor cobertura 

en los municipios y ambas asignaciones se destinan a la 

población indígena con menor desarrollo humano.

• �En la generación de ingreso y el medio ambiente, el gasto 

ejercido en PPA a cargo de la Semarnat tiene una distribu-

ción más regresiva, es decir, beneficia a la población con 

mayor desarrollo humano. El 19% del gasto ejercido por 

parte de esta dependencia lo recibe el 20% de la PI con 

menor IDH-PI. Los PPA de la SE y de la Sagarpa muestran 

un ligero grado de progresividad, sin embargo el gasto que 

reciben los indígenas en los municipios con menor IDH-
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PI es notablemente inferior que otras dependencias, 20% 

y 24% respectivamente.

• �El gasto ejercido por la CDI muestra un alto grado de pro-

gresividad, por ejemplo, 34% del gasto ejercido beneficia al 

20% de la población indígena con menor IDH-PI. 

Si bien los resultados de este análisis muestran que el gasto 

ejercido por estas dependencias es progresivo, es importante 

explorar con profundidad qué sucede para cada programa, pro-

yecto o acción gubernamental, ya que en el agregado se pueden 

ocultar desigualdades en la asignación del gasto. Por otra parte, no 

hay que olvidar que una asignación compensatoria o progresiva 

del gasto no siempre implica que los recursos estén llegando 

efectivamente a las personas; tal como se vio en otras secciones 

de esta publicación, en donde la educación y las transferencias 

muestran un alto componente de regresividad. 

En la búsqueda de una mayor igualdad y expansión de opor-

tunidades en la población indígena, el gobierno federal decretó el 

Programa para el Desarrollo de los Pueblos Indígenas 2009-2012 

(PDPI) en el cual se establecen objetivos, estrategias y líneas de 

acción para promover el desarrollo y defensa de derechos de 

los pueblos y comunidades indígenas. En el PDPI 2009-2012 se 

definen los objetivos, indicadores, metas y acciones para promo-

ver el desarrollo con identidad y “es de observancia obligatoria 

para las dependencias y entidades de la Administración Pública 

Federal, la Procuraduría General de la República y las unidades 

de la Presidencia de la República” (DOF 2009). Aquí se describen 

como ejes de política pública: derechos indígenas; superación de 

rezagos y desarrollo con identidad; reconocimiento y valoración 

de la diversidad cultural y lingüística; participación y consulta 

para una democracia efectiva, y gestión institucional para un 

país cultural y lingüísticamente diverso (DOF 2009).

El gasto público federal ha mostrado una distribución pro-

gresiva a nivel municipal en aspectos particulares del desarrollo 

humano como la educación, el desarrollo social y la infraestructura. 

Pero esto no es una garantía de que la población indígena goce 

de mayores oportunidades. Aún falta recorrer una brecha amplia 

para lograr la igualdad. Es necesario enfocarse en el tema de la 

generación de ingreso y el desarrollo sustentable, principalmente. 

Por otro lado, es vital la generación de fuentes de información 

que permitan evaluar de una forma más certera si la población 

indígena efectivamente se está beneficiando del gasto que le 

es asignado. Los montos que se establecen para un programa, 

proyecto o acción pública, no necesariamente se traducen en 

transferencias o en bienes y servicios para la población, existe una 

gran proporción que se dedica al gasto corriente. Por lo anterior, 

un análisis estricto del gasto requiere al menos de: número de 

beneficiarios, características sociodemográficas de los beneficia-

rios, desglose del gasto corriente y del gasto de capital. 

Un desarrollo con identidad demanda la elaboración e im-

plementación de estrategias y acciones de los tres órdenes de 

gobierno –federal, estatal, municipal- enfocadas a superar los 

rezagos en servicios e infraestructura; fomentar la sustentabilidad; 

garantizar los derechos humanos, sociales y culturales; impulsar 

el desarrollo territorial; e impulsar la transversalización de la 

variable indígena en la planeación de las políticas públicas. Dejar 

de lado estos aspectos condena a un avance lento y deficiente del 

desarrollo integral de los pueblos y comunidades indígenas.
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“[Desarrollo] Es como un río que va creciendo y se va alimentando 

de otros ríos, arroyos y manantiales, mas allá adelante en donde 

desemboca ese caudal pequeño se convierte en un gran río en un 

gran caudal que alimenta a muchos desde los animales que viven 

ahí y quienes vivimos con él.

“Vanhes, nha nhaken k ato yew xhen, nha 

zian chhchhon nu lhen yew chhinkuchh, 

nhu bdua`, nha kat bach nhaken to yew 

walh ka nhach bach nhechhu wa zin wawn 

nhu beldo, nhu youte beyixh sha lo nhis 

nha nha kra youteuchhu cho chhsichhu 

nhis nha.“ 

(Hombre hablante de zapoteco 

de la comunidad Cerro Hidalgo en Oaxaca).
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Desarrollo humano de  
los pueblos indígenas en México 1

El enfoque de desarrollo humano  
es incluyente
Con base en una concepción basada en las capacidades de las 

personas, el enfoque de desarrollo humano propuesto por el 

Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) 

busca enfatizar que la erradicación de la pobreza y la margi-

nación social constituye un proceso orientado fundamental-

mente a ampliar las libertades humanas. Este enfoque del 

desarrollo, planteado originalmente por el economista Amar-

tya Sen (2001), permite diferenciar al desarrollo respecto del 

crecimiento económico (entendido como el incremento del 

producto interno bruto, PIB), la industrialización, el progreso 

tecnológico y la modernización. Si bien estos procesos pueden 

ser considerados como mecanismos para ampliar la libertad 

de los miembros de una sociedad, no deben identificarse como 

fines en sí mismos. El desarrollo humano, de acuerdo con el 

enfoque de las capacidades, busca propiciar condiciones para 

que las personas tengan la posibilidad efectiva de escoger entre 

las opciones de vida que autónomamente valoren. El desarro-

llo como proceso social, entonces, se encuentra íntimamente 

vinculado a la expansión de la libertad a través de la elimina-

ción de aquellos obstáculos que impiden a los individuos optar 

entre formas de vida distintas. De acuerdo con este enfoque, 

podría decirse que la calidad o estándar de vida de una persona 

depende en esencia de los márgenes de libertad que ésta tenga 

para ser y actuar más que de su nivel de utilidad u opulencia 

(Sen 1984). 

En particular, la distinción entre el desarrollo y la moderni-

zación es oportuna para comprender por qué diversas políticas 

de desarrollo implementadas en Latinoamérica no han logrado 

disminuir los niveles de exclusión social y pobreza extrema de 

la población indígena. Concretamente en México, según algu-

nos especialistas, al confundir a la modernización con el de-

sarrollo, el indigenismo integracionista estatal de la segunda 

mitad del siglo XX promovió un proceso de aculturación pa-

ternalista que buscaba desaparecer a las culturas indígenas no 

aptas para la modernidad (Stavenhagen 2008). Aunque sería in-

correcto suponer que, en sus afanes modernizadores, el Estado 

deliberadamente se haya propuesto destruir a los pueblos origi-

narios, el hecho de reducir el “problema indígena” únicamente 

a la necesidad de proveerles de cierta infraestructura material 

para integrarse plenamente al sistema económico nacional 

propició que las causas de su pauperización se mantuvieran 

intactas. De este modo, la política indigenista impulsada por 

el Estado mexicano fue organizada alrededor del concepto de 

integración, y tenía como fin cambiar los modelos tradicionales 

de producción opuestos al sistema económico predominante. 

Sin embargo, si se ve como un fin en sí mismo, el proceso de 

modernización no sólo se malogró sino que no consiguió ate-

nuar los niveles de exclusión social de los pueblos originarios. 

Aunque pudieron construirse algunas redes de comunicación, 

que mejoraron (fragmentariamente) las técnicas de producción 

agrícola y aumentaron (de manera marginal) el acceso a (cier-

tos) servicios públicos, pero lejos de promover el desarrollo las 

políticas indigenistas que tuvieron como fin la modernización 

no generaron capacidades para que las personas indígenas am-

pliaran sus libertades y decidieran sobre la mejor manera de 

convivir con el mundo moderno. En este sentido:
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“Las políticas que reconocen las identidades culturales y favore-

cen la diversidad no originan fragmentación, conflictos, prácticas 

autoritarias ni reducen el ritmo del desarrollo. Tales políticas son 

viables y necesarias, puesto que lo que suele provocar tensiones 

es la eliminación de los grupos que se identifican culturalmente” 

(PNUD 2004, 2).

Entender el desarrollo como libertad previene la transgresión 

a la identidad cultural de los pueblos indígenas al poner el 

acento en el conjunto de capacidades que éstos requieren para 

decidir sobre las estrategias de desarrollo más coherentes con 

su contexto. No se trata de forzar la integración cultural de los 

pueblos indígenas; tampoco de segregarlos con el falso argu-

mento de que su herencia cultural, valores y aspiraciones son 

incompatibles con las sociedades modernas, sino de dotarles 

de los instrumentos y oportunidades que requieren para deter-

minar cómo y en qué medida su coexistencia con otras culturas 

pueda ser viable y fructífera. En este sentido, la filósofa Martha 

Nussbaum señala que la manera más importante en la que el 

enfoque de las capacidades protege la diversidad y el pluralis-

mo radica en “empoderar” a las personas más que en forzarlas 

a vivir un modo de vida en particular (Nussbaum 2002). De ahí 

que el fin del desarrollo como libertad sea crear capacidades 

efectivas en los agentes para que puedan optar entre distintas 

alternativas, evitando imponer un conjunto determinado de 

funcionamientos (functionings) que no sean valorados por una 

persona o una sociedad de manera independiente.1

La concepción del desarrollo como libertad pone el énfasis 

en las capacidades de los individuos más que en sus funciona-

mientos específicos al señalar que en un sistema social justo las 

personas deben tener la posibilidad real de elegir entre distintos 

tipos de ser o actuar. Por ejemplo, en una sociedad desarrollada 

y justa una mujer indígena debería poder elegir libremente en-

tre estudiar una carrera universitaria o incorporarse al mercado 

laboral (entre otras opciones). Su capacidad para optar entre 

estas alternativas se encontraría garantizada por esquemas de 

acceso a ambos funcionamientos: la educación y el trabajo. Sería, 

entonces, una arbitrariedad imponerle un funcionamiento con-

creto. De hecho, como señala John M. Alexander, “forzar a la 

gente a tener un nivel particular de funcionamientos significaría 

obligar a las personas a adoptar formas particulares de ser y 

hacer. Lo cual sería una interferencia paternalista por parte del 

Estado, la sociedad o algún tercero en la vida de los individuos” 

(Alexander 2008, 73). 

1 �Se define como funcionamientos a los logros de las personas en aspectos particulares. 
Debe diferenciarse de los bienes, los cuales se usan para alcanzar funcionamientos. Tam-
bién debe distinguirse de la utilidad generada por el funcionamiento. “Sen menciona 
no sólo los funcionamientos básicos como la nutrición, la esperanza de vida, la salud y la 
educación, sino también funcionamientos complejos como el auto-respeto, el reconoci-
miento social y la participación política que son importantes para valorar el bienestar” 
(Alexander 2008, 57).

Una precisión importante respecto al concepto de libertad 

que asume el enfoque del desarrollo basado en la generación 

de capacidades consiste en distinguir entre la libertad negativa 

(traducida en el derecho estricto de no interferencia) y la liber-

tad entendida como una facultad auténtica para escoger entre 

alternativas, también llamada libertad positiva. De acuerdo con 

esta distinción conceptual, propuesta originalmente por Isaiah 

Berlin (1969), al hablar de procesos de desarrollo y estándares 

de vida, la libertad debe interpretarse en su sentido positivo 

(Sen 1984, 78). 

El enfoque de capacidades sostiene que la libertad no debe 

entenderse de manera limitada solamente como la ausencia 

de interferencia sino como la posibilidad de ampliar la agencia 

de los individuos. El propósito de extender la libertad de las 

personas consiste propiamente en dotarlas de capacidades para 

que puedan escoger entre funcionamientos realizables. Dentro 

Recuadro 1.1 
Percepción de la imagen indígena en México

En un gran número de países, las culturas predominantes se han 

esforzado por eliminar las diferencias culturales debido a que la 

heterogeneidad se percibía como un riesgo para la estabilidad 

de la unidad nacional. Esta tendencia por homogeneizar culturas 

o modos de vida, más que promover el desarrollo, dio origen a 

la exclusión de los pueblos indígenas condenándolos en muchos 

casos al rezago y a la marginación. Ello ha distorsionado la per-

cepción que se tiene del indígena. Mucha gente considera que 

la diferencia cultural es el motivo de la pobreza y del atraso en 

que viven, siendo estas condiciones producto de las políticas no 

incluyentes que se han llevado a cabo.   

Con estas preocupaciones, y con el ánimo de empezar a gene-

rar una nueva cultura que valore y respete la diversidad cultural, 

la Comisión Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indígenas 

(CDI) realizó en 2006 una investigación cuantitativa y cualitativa 

para aproximarse a la percepción que la población joven (entre 

los 20 y los 40 años) urbana tiene de los indígenas, a fin de contar 

con elementos que permitieran instrumentar acciones de comu-

nicación acordes a una política intercultural de fortalecimiento 

de la diversidad del país. 

Los resultados de este estudio muestran que la discrimina-

ción hacia los indígenas es secundaria respecto a las jerarquías 

de la problemática nacional. No obstante, los grupos indígenas 

sobresalen como uno de los sectores más vulnerables ante la 

discriminación. Siete de cada diez encuestados considera que el 

tema indígena es un problema muy grave; aunque es importante  
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de ingresos, escolaridad o saneamiento básico es injusto, ya 

que estos son indicadores propios de la sociedad nacional que 

no tienen la misma relevancia para los indígenas” (Renshaw 

y Wray 2004, 1). Estrictamente, de acuerdo con el enfoque de 

capacidades, el hecho de que una persona indígena no pueda 

desarrollar funcionamientos efectivos para incrementar, si así lo 

desea, su nivel de ingreso, escolaridad o condiciones de salud 

indica la ausencia de libertad. Así, es pertinente destacar que:

“‘Cultura’, ‘tradición’ y ‘autenticidad’ no son sinónimos de ‘liber-

tad cultural’. No existen razones aceptables que permitan prácticas 

que nieguen a los individuos la igualdad de oportunidades y violen 

sus derechos humanos, como negar a las mujeres el mismo dere-

cho a la educación” (PNUD 2004, 4).

Igualdad de oportunidades 
como herramienta en la expansión de la libertad
En el concepto de desarrollo humano, los individuos –indepen-

dientemente de su identidad cultural o de género– deben tener 

la posibilidad real de optar por aquellos funcionamientos que va-

loren como agentes libres. Si bien es cierto que el grado de de-

sarrollo no puede estimarse con base en la riqueza o el acceso a 

servicios educativos y de salud, estos indicadores expresan hasta 

qué punto una sociedad garantiza la igualdad de oportunidades 

y en qué medida ha logrado eliminar los obstáculos que impi-

den a las personas desarrollar plenamente sus capacidades. En 

este punto, sin embargo, la distinción entre medios y fines se 

vuelve oportuna para comprender en qué consiste la pobreza y 

la exclusión que han padecido particularmente los pueblos ori-

ginarios. Su pobreza, entonces, ha de entenderse no como un 

bajo nivel de ingreso, sino como la privación de la que han sido 

objeto para desarrollar capacidades que les permitan tener la 

libertad para decidir sobre su destino, incluso si ello implica to-

mar distancia respecto a estilos de vida que consideren ajenos a 

su cosmogonía o, al contrario, tomar distancia respecto al modo 

de vida que han llevado por el contexto de su nacimiento.

Asimismo, disociar la pobreza del nivel de ingreso es im-

portante al evaluar las condiciones que se requieren para im-

pulsar el desarrollo humano de los indígenas, pues la existen-

cia de desventajas iniciales requiere de la aplicación de políti-

cas públicas focalizadas y particulares en función del entorno y 

las necesidades de la población indígena y no indígena. Como 

ejemplo, véase el caso de dos familias con el mismo nivel de 

ingreso que habitan en comunidades con vías de comunicación 

desiguales y cuyos trayectos a la escuela o el trabajo implican 

costos distintos. Esta situación se presenta a menudo en socie-

dades con alta dispersión poblacional en zonas rurales como 

las que mayoritariamente albergan a la población indígena. 

señalar que cuatro de cada cinco indígenas afirman que no son 

discriminados, y dos de cada tres considera que la pobreza en 

que viven es más grave que la discriminación. 

La mayoría de la población considerada en este estudio reco-

noce la marginación y la pobreza que sufren los indígenas, tanto 

los que permanecen en sus comunidades como los que migran a 

las ciudades. Estas condiciones han propiciado su estigmatización 

como referentes de atraso, ignorancia y carencias; como indica el 

reconocimiento del uso de la palabra “indio” para insultar. 

Por otra parte, existe un grado de lejanía y desconocimiento ha-

cia el tema indígena, lo cual complica aún más la visión sobre este 

sector, cuya imagen está cargada de mitos, vaguedades y estereo-

tipos. Aunque resalta la buena disposición para reconocerlo como 

un tema por lo menos interesante y con atributos significativos.

Algunas de las conclusiones de este estudio exponen la nece-

sidad de actualizar y reposicionar el tema indígena desde dos 

campos: lo indígena y los indígenas. Se enfatiza además la rele-

vancia de provocar el interés y generar información que permita 

comprender la complejidad del sector, su riqueza, así como su 

evolución y actual estatus, además de sensibilizar en torno a que 

los estereotipos no sólo son inexactos, sino que propician dis-

criminación. Es primordial evitar que los indígenas sigan siendo 

piezas de museo que, al encontrarlas, desconciertan y llegan a 

hostigar o desagradar.

Fuente: CDI (2006b).

de este concepto entra la libertad cultural, la cual “consiste en 

ampliar las opciones individuales y no en preservar valores ni 

prácticas como un fin en sí con una lealtad ciega a las tradicio-

nes” (PNUD 2004, 4). Si una persona carece de la posibilidad 

real de elegir entre un conjunto de alternativas no puede decir-

se que goza de libertad por mucho que el Estado o terceros no 

interfieran en sus decisiones. 

 Concebir de esta forma la libertad tiene repercusiones im-

portantes para comprender no sólo la magnitud de la exclu-

sión social en la que se encuentra la población indígena, sino 

que nos provee de un marco para vislumbrar las condiciones 

que se requieren para impulsar procesos de desarrollo en los 

pueblos indígenas. En particular, resulta equivocado aceptar la 

idea de que su pobreza sea sólo relativa, pues se ha llegado a 

aducir, como advierten Renshaw et al., que “comparar la socie-

dad indígena con el resto de la sociedad nacional en términos 
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De la misma manera, el nivel de ingreso agregado de una 

familia puede ser engañoso como indicador del grado de pobre-

za de sus miembros si la distribución interna de los recursos 

tiene algún sesgo. Amartya Sen, por ejemplo, advierte sobre 

esta situación en familias que favorecen a los hijos varones 

(Sen 2001, 88). Este caso en especial es digno de examinar 

cuando se evalúan algunos indicadores de desarrollo de la po-

blación indígena pues, como se advertirá en el análisis de la 

igualdad de oportunidades del capítulo 2, existe un mayor nivel 

de desventaja social en las mujeres. De ahí que se afirme jus-

tificadamente que las mujeres indígenas sufren de una doble 

discriminación: étnica y de género.

Por otra parte, además del nivel de ingreso, existen otros 

indicadores de desarrollo humano que pueden dar una idea 

imprecisa sobre la verdadera condición social de ciertos grupos 

de población. En particular, en cuanto al nivel de escolaridad 

hay que tener presente que el objetivo de las políticas públicas 

no debe ser simplemente aumentar el promedio del número de 

años de educación formal, sino proveer servicios que efectiva-

mente aumenten la capacidad de las personas. De modo que el 

fin de una política educativa orientada al desarrollo es propia-

mente la generación de capacidades que aumenten las liberta-

des y no la instrucción escolar por sí misma. De ahí que criterios 

como la calidad de la enseñanza, la pertinencia de los contenidos 

curriculares y la equidad en el acceso sean empleados como in-

dicadores del éxito o fracaso de un sistema educativo. 

Este tipo de clarificaciones es esencial en el momento de 

evaluar hasta qué punto los indígenas han sido excluidos so-

cialmente, pues no sólo cuentan con niveles de escolaridad 

inferiores a los de sus conciudadanos no indígenas, sino que 

existen abundantes evidencias de que los servicios educativos 

que han recibido históricamente son de menor calidad, además 

de que los contenidos curriculares de su instrucción escolar 

tienen escasa pertinencia respecto de su contexto económico, 

social y cultural. Ello revela la existencia de mayores rezagos en 

esta población, en términos de oportunidades efectivas, de los 

que inicialmente pudieran suponerse al observar indicadores 

agregados.

Por lo anterior, es necesario insistir en que los indicadores 

de desarrollo humano que propone la metodología del PNUD 

son solamente instrumentos preliminares para conocer el gra-

do de bienestar que gozan las personas, pues un análisis más 

agudo de la información que arrojan tendría que estudiar cómo 

se traducen éstos en capacidades efectivas e incorporar algún 

indicador que aproxime la libertad cultural a la que tienen ac-

ceso las personas. 

En los últimos años se han iniciado algunos esfuerzos por 

desarrollar indicadores específicos para medir la pobreza de los 

indígenas, entre los que destaca el trabajo de Jonathan Ren-

shaw y Natalia Wray, quienes proponen un esquema basado 

en tres ejes transversales: 1) el acceso o la carencia de bienes 

y servicios, 2) la seguridad o vulnerabilidad frente a cambios 

del entorno natural, económico o social, y 3) la capacidad de 

gestión para influir sobre las decisiones que les afectan (Rens-

haw y Wray 2004). Sin embargo, la construcción de indicadores 

particulares para identificar estos tres ejes tendrá que pasar por 

el mejoramiento de nuestros marcos conceptuales básicos; en 

particular, se tendrá que avanzar en la definición de lo que se 

quiere decir con “identidad indígena”. Además de la genera-

ción de fuentes de información que permitan conocer de forma 

más precisa la condición de la población indígena. Actualmente 

existen muy pocas encuestas sobre las que se pueden explorar 

aspectos relacionados con el mercado laboral, condiciones de 

salud, y más lejano aún está el análisis sobre empoderamiento, 

participación política y derechos humanos, civiles y sociales, 

entre otros. 

Identidad y desarrollo de la población indígena
A lo largo de las secciones anteriores se ha hablado de forma 

genérica de los indígenas o pueblos originarios; sin embargo, 

es preciso advertir que esta caracterización identitaria no es ple-

namente adecuada. De hecho, como señala Arturo Warman, 

el concepto indígena es fundamentalmente usado por aquellos 

que no pertenecen a esa población. Como concepto simplifi-

cador “hace caso omiso de las identidades étnicas primarias y 

atribuye características comunes y compartidas a un complejo 

mosaico de diversidad” (Warman 2003, 38). Propiamente no 

existe una única identidad indígena sino que dentro de esa de-

nominación se han incluido pueblos y culturas diferentes entre 

sí. Para entender la magnitud de esta diversidad, baste señalar 

que en el caso del lenguaje, una de las manifestaciones cultura-

les más representativas de identidad cultural, muchos pueblos 

originarios de México no comparten las raíces etimológicas de 

sus lenguas. 

“En verdad los indios de México nunca han sido los indios de 

México. Son pueblos que han tenido nombres precisos desde el 

siglo XV hasta nuestros días (o, debemos decir: desde muchos 

siglos antes del siglo XV hasta nuestros días): son purépechas, 

tzotziles, chinantecos, mayas, nahuas, tojolabales, mazatecos, ra-

rámuris, tenek, bibizá, ayuk, ódames, seris, mayos, yaquis, kiliwas, 

mazahuas, tantos otros. El concepto ‘indio’ sigue ocultando a esos 

pueblos, sigue siendo una señal que recuerda la negación de su 

existencia” (Montemayor 2008, 32).

En México, el Instituto Nacional de Lenguas Indígenas (Inali) 

cataloga la diversidad lingüística de los pueblos indígenas en 11 



25El reto de la desigualdad de oportunidades

familias lingüísticas y 68 agrupaciones lingüísticas, las cuáles 

se subdividen en 364 variantes lingüísticas.2  

Es necesario reconocer, entonces, que la llamada “identidad 

indígena” es un concepto inexacto que oculta identidades étni-

cas primarias de un mundo cultural complejo que no siempre 

es fácil de aprehender, documentar o interpretar. En el caso 

específico de los estudios socioeconómicos y de desarrollo, el 

primer problema al que se enfrenta el investigador consiste en 

caracterizar e identificar categóricamente a la población deno-

minada indígena. Aunque la descripción de lo que son los pue-

blos indígenas adoptada en 1989 en el Convenio No. 169 de la 

Organización Internacional del Trabajo (OIT 2002) ha logrado 

2 �La familia lingüística se define como un conjunto de lenguas cuyas semejanzas estruc-
turales y léxicas se deben a un origen histórico común. La agrupación lingüística se 
define como el conjunto de variantes lingüísticas comprendidas bajo el nombre dado 
históricamente a un pueblo indígena. La variante lingüística se define como una forma 
de habla que: a) representa diferencias estructurales y léxicas en comparación con otras 
variantes de la misma agrupación lingüística; y b) implica para sus usuarios una deter-
minada identidad sociolingüística, que se diferencia de la identidad sociolingüística de 
los usuarios de otras variantes. (Inali 2008). Ver Anexo 1 para el listado de las familias 
y agrupaciones lingüísticas.

un creciente consenso entre gobiernos y organismos multila-

terales, su operación en variables sociodemográficas concretas 

no es automática.3 

En particular, al establecer que la “autoidentificación” como 

indígena representa un criterio fundamental para determinar 

si una persona puede ser considerada como tal, dicha descrip-

ción desestima que un individuo pueda ocultar públicamente 

su identidad étnica para evitar ser discriminado, o bien asumir 

subjetivamente una identidad étnica sin compartir propiamen-

te la cultura. En México, por ejemplo, existe un importante gru-

po de personas que habla una lengua indígena y no se declara 

como tal, así como personas que no hablan lenguas indígenas 

pero que se consideran a sí mismas indígenas. De manera que 

3 �El Convenio establece “[…] considerados indígenas por el hecho de descender de pobla-
ciones que habitaban en el país o en una región geográfica a la que pertenece el país en 
la época de la Conquista o la colonización o del establecimiento de las actuales fronteras 
estatales y que, cualquiera que sea su situación jurídica, conserven todas sus instituciones 
sociales, económicas, culturales y políticas, o parte de ellas” (OIT 2002, 13). Respecto a 
la clasificación de indígena menciona “La conciencia de su identidad indígena o tribal 
deberá considerarse un criterio fundamental para determinar los grupos a los que se 
aplican las disposiciones del presente Convenio” (OIT 2002, 14).

Recuadro 1.2 
Capital social y migración indígena

Los lazos culturales son una forma de capital social, de gran 

importancia, pues permiten  resolver problemas compartidos a 

pesar de las diferentes nacionalidades. Tal es el caso de los mi-

grantes de Chiapas y Guatemala cuando se encuentran en un 

mismo contexto.

Un caso ilustra la dimensión cultural en la migración del pue-

blo mam:

 “Con dos hectáreas de milpa y seis hijos que mantener [en 

México], Don Gerardo decidió en 1988 que tenía que buscar otra 

fuente de trabajo fuera del ejido. Migró primero a Tecate, Baja 

California, en donde tenía un pariente, pero la diferencia de 

sueldos era mínima con lo que se pagaba en el Soconusco y no 

compensaba el calor ni la lejanía de la familia. Fue por eso que 

decidió ir más lejos y aceptar la invitación de un pariente, un “su 

primo” de Guatemala que lo invitó a los “Estados”. .. Don Gerar-

do nos cuenta con orgullo de los peligros que pasó durante los 

dos días que caminó a pie por el desierto de Arizona hasta llegar 

a San Miguel de los Indios, en donde otro amigo “chapín”, tam-

bién pariente de su primo, los conectó con un enganchador, que 

en un “container” los llevó hasta Carolina del Norte. Cuál fue 

su sorpresa cuando al llegar a la finca Warsow (Varsovia) se vio 

rodeado por hablantes de mam, chapines todos, que desde hace 

varios años se habían convertido en la principal mano de obra de 

las fincas hortícolas de la región. Las redes de familiares y amigos 

han llevado a este sector de la población mam muy lejos de la 

frontera, y lejos también del hostigamiento de la “migra”.

Llama la atención en especial el ambiente de solidaridad que 

describe entre los trabajadores de la finca y el reencuentro con 

la identidad mam en el nuevo cruce de frontera: 

“Desde que llegué me sorprendió que hubiera tanto idiomista 

por allá, puro chapín de aquí de San Marcos y de Huehue (de-

partamentos de Guatemala), pero allá todos éramos lo mismo, 

no había diferencia, luego luego me explicaron dónde comprar 

comida, cómo podía hablar más barato a México, con unas tar-

jetas que por cinco dólares nos dan hasta dos horas. Al principio 

cuando hablaban entre ellos lo hacían en mam, yo me quedaba 

silencio y ellos pensaban que no les entendía, me daba pena no 

pronunciar bien. Pero poco a poco me fui animando, como que 

se me vinieron las palabras de mi abuelo, cuando éramos chiqui-

tos y nos hablaba en tokiol. Lo que no hice con el tío Petronilo, 

lo hice del otro lado, con mis compadres chapines. Ahora ya bro-

meo con ellos en tokiol y nadie dice soy de guatemalteco o soy 

de mexicano, somos la misma gente y nos apoyamos”.

Fuente: Duarte y Coello (2007).
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en ocasiones puede resultar imposible distinguir entre las perso-

nas con alguna identidad indígena primaria y aquellos que tie-

nen una identidad indígena “supraétnica” (Warman 2003, 27). 

Particularmente, en esta publicación se estima a la pobla-

ción indígena (PI) a partir del criterio lingüístico y el concepto 

metodológico de hogar indígena desarrollados por CDI-PNUD-

Conapo. Esto es, si el jefe o cónyuge o algún ascendente es ha-

blante de lengua indígena entonces todo el hogar es identifica-

do como indígena, más la población hablante de lengua indíge-

na fuera de hogares indígenas.4 Además, el análisis que se lleva 

a cabo se realiza para la población indígena en su conjunto, sin 

distingo de familia o agrupación lingüística, esto para conser-

var un nivel de representatividad en los datos y resultados que 

se exponen. 

A pesar de las dificultades para distinguir claramente lo que 

es la identidad étnica en poblaciones específicas, es indudable 

que existe una correlación estrecha entre bajo desarrollo huma-

no y la condición de indígena (independientemente de la meto-

dología usada para cuantificar a esta población). Así lo demues-

tran diversos estudios realizados para México y otros países de 

la región latinoamericana (Hall y Patrinos 2006). Frente a esta 

correspondencia entre bajo desarrollo humano e identidad étni-

ca, las políticas orientadas al desarrollo requieren de implemen-

tar modelos sensibles a variables culturales que incidan en sus 

causas originales. La tarea no es sencilla, pues las políticas pú-

blicas orientadas a combatir la pobreza y desigualdad de opor-

tunidades que aflige a los indígenas deben al mismo tiempo 

respetar sus referentes culturales –anclados muchas veces en 

sistemas de valores construidos alrededor de la primacía de la 

colectividad sobre la individualidad– y asegurar que cada perso-

na pueda tener la libertad para potenciar su agencia:

“El desarrollo humano requiere más que salud, educación, un ni-

vel de vida digno y libertad política. El Estado debe reconocer y aco-

ger las identidades culturales de los pueblos y las personas deben 

ser libres para expresar sus identidades sin ser discriminadas en 

otros aspectos de sus vidas” (PNUD 2004, 5).

En concordancia con el enfoque de desarrollo humano que bus-

ca fortalecer la agencia de las personas mediante la ampliación 

de sus oportunidades, y a raíz del agotamiento del paradigma 

indigenista integracionista, han surgido conceptos como “de-

sarrollo con identidad” o “etno-desarrollo” para referirse a mo-

delos sensibles a la diversidad étnica. Estos modelos buscan 

fortalecer las capacidades de los pueblos indígenas para imple-

4  �A lo largo de todo el documento se hace referencia a este concepto, a menos que se 
indique otra cosa. En la literatura sobre indigenismo se utilizan diversos criterios para 
contabilizar a la población indígena, por ejemplo la autoadscripción o la población 
hablante de alguna lengua indígena. 

mentar estrategias de desarrollo de autogestión coherentes con 

sus formas de organización social. El “desarrollo con identi-

dad” busca resolver el probable conflicto entre los modelos de 

desarrollo estatal y las necesidades y valores de los pueblos in-

dígenas. En particular, los modelos de desarrollo con identidad 

se caracterizan por incluir el fortalecimiento de las capacidades 

de los pueblos indígenas, el respeto de sus derechos, el mane-

jo sustentable de los recursos naturales y un incremento en la 

autoridad que tienen para la toma de decisiones. Asimismo, 

el desarrollo con identidad pone atención en el capital social 

existente en las comunidades indígenas, la regularización de la 

tenencia de sus tierras, el acceso al crédito y asistencia técnica 

(Patrinos y Skoufias 2007).

Si bien es cierto que la tensión potencial entre derechos co-

lectivos e individuales no está resuelta de manera definitiva en 

los modelos de desarrollo aplicables en comunidades indíge-

nas, consideramos que el énfasis en el concepto de capacidades 

puede contribuir a comprender mejor cuál debe ser el fin últi-

mo del desarrollo: la libertad de mujeres y hombres concretos 

para que decidan sobre su destino individual y colectivo.

Porcentaje

Gráfica 1.1 Porcentaje de población indígena. 
América Latina, 2000 (Muestra de once países)

Nota: Total de personas que se declararon indígenas. Para mayor detalle de los criterios 
considerados para cada país ver Anexo 2.
Fuente: Sistema de Indicadores Sociodemográficos de Poblaciones y Pueblos Indígenas 
de América Latina (SISPPI). 
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Los indígenas de México 
en el contexto Latinoamericano5

Anteriormente se ha mencionado que cada población origina-

ria tiene particularidades y que agruparlas en una definición 

no es estrictamente adecuado. Sin embargo, también es impor-

tante señalar que independientemente de las características de 

cada uno de los pueblos indígenas que habitan en América La-

tina, existe un común denominador entre ellos; el acceso a los 

funcionamientos básicos para la expansión de su libertad es des-

igual con respecto a la población no indígena. En este apartado 

se exponen algunos indicadores de logro relacionados con el 

desarrollo humano -en la mayoría de ellos- los indígenas se en-

cuentran en clara desventaja, pero principalmente las mujeres 

indígenas. Como se ha especificado, estos son indicadores de 

logro, los cuales presentan un contexto general de las condicio-

nes en las que se encuentra esta población y no proporcionan 

información adicional respecto a los orígenes o causas que han 

ubicado a esta población en tales o cuales circunstancias. Esto 

requeriría de un análisis exclusivo para cada país.

En México, el número absoluto de población indígena6 es 

muy superior al de otros países de América Latina; sin embar-

5  �Los datos aquí presentados se obtuvieron del Sistema de Indicadores Sociodemográficos 
de Poblaciones y Pueblos Indígenas de América Latina (SISPPI). Los indicadores son esti-
mados con base en los censos de población correspondientes al año 2000 de cada país 
y no se dispone de información más actualizada. Se utiliza esta fuente de información 
debido a que brinda referentes que permiten un grado mayor de comparación entre 
países y confiabilidad en los indicadores generados. Para mayor detalle respecto a la 
definición y construcción de los mismos ver Anexo 2. El SISPPI está disponible en http://
celade.cepal.org/redatam/PRYESP/SISPPI.

6  �La definición de población indígena no es compatible con el criterio de hogar adoptado 
por la CDI por eso difiere de las estimaciones reportadas de manera oficial en México. 
Ver Anexo 2 para detalles de la construcción de esta variable para cada país.

go, como porcentaje de la población total, representó en el año 

2000 –con estimaciones comparables entre países– apenas el 

6.5%. En países como Bolivia y Guatemala, esta población abar-

ca el 62.2% y 41% respectivamente (ver gráfica 1.1). Indepen-

dientemente de la proporción de población indígena en cada 

país, la tasa de analfabetismo de mujeres y hombres indíge-

nas es mayor que su contraparte no indígena. Destaca que, en 

el caso de las mujeres, las tasas son notoriamente superiores; 

México es el cuarto país con los niveles más altos en este indica-

dor, alcanzando alrededor del 40%. En Bolivia afecta al 25% de 

las mujeres indígenas y a pesar de que es uno de los países con 

los niveles más bajos, la brecha con respecto a las mujeres no 

indígenas es todavía muy grande y evidentemente también con 

respecto a los hombres del mismo grupo. Las diferencias por 

condición indígena y por sexo ponen de relieve las desigualda-

des que caracterizan a estas poblaciones. En un escenario de 

igualdad, digamos al interior del grupo, las mujeres indígenas 

al menos deberían alcanzar los mismos logros que los hombres 

indígenas, y esto dista mucho de la realidad (ver gráfica 1.2). 

Los años de educación promedio de las mujeres indígenas son 

menores a cinco, con excepción de Bolivia y Chile, que tienen 

niveles ligeramente superiores; para México es de cuatro años. 

Esto contrasta con el hecho de que en países como Panamá, Ve-

nezuela y Costa Rica las mujeres no indígenas han alcanzado 

años promedio de educación incluso superiores a los hombres 

(ver gráfica 1.3). Si bien, estos indicadores son de principios de 

esta década, los cambios que se han registrado no son diame-

Hombres indígenas

Hombres no indígenas

Mujeres indígenas

Mujeres no indígenas

Gráfica 1.2 Población analfabeta por condición de indigenismo. América Latina, 2000 (Muestra de once países)

Nota: Población de 15 y más años. Para mayor detalle de los criterios considerados para cada país ver Anexo 2.
Fuente: SISPPI.
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Gráfica 1.3 Años de educación promedio por condición de indigenismo. América Latina, 2000 (Muestra de once países)

Nota: Población de 15 y más años. Para mayor detalle de los criterios considerados para cada país ver Anexo 2. 
Fuente: SISPPI. 
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Gráfica 1.4 Tasa de mortalidad infantil por condición de indigenismo. América Latina, 2000 (Muestra de once países)

Nota: Defunciones de menores de un año por cada mil nacidos vivos. Para mayor detalle de los criterios considerados para cada país ver Anexo 2. 
Fuente: SISPPI.
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tralmente distintos. El patrón de desigualdad se conserva en los 

años subsecuentes y en distintos aspectos del desarrollo.7

Generalmente los indicadores de educación tienen una re-

lación muy estrecha con los logros en salud, esto se observa 

claramente en las tasas de mortalidad infantil que son superio-

res en la PI que en la población no indígena (PNI). En todos los 

países, existe una brecha significativa, en México va de 43.0 a 

26.5 defunciones por cada mil nacidos vivos, respectivamente 

y, aunque no es tan pronunciada como en Panamá, Ecuador o 

Paraguay, pone en evidencia la desigualdad entre ambas pobla-

ciones (ver gráfica 1.4).

7  �Para un análisis detallado de la desigualdad en indicadores relacionados con los Objetivos 
de Desarrollo del Milenio en la población indígena y afrodescendiente y, población euro-
descendiente en América Latina y el Caribe ver Busso, Cicowiez y Gasparini (2005). 

El acceso a infraestructura básica en la vivienda es otra cir-

cunstancia que contribuye a disminuir los riesgos a la salud. 

México ocupaba en el año 2000 el primer lugar en la proporción 

de viviendas con servicios sanitarios deficientes y con abasteci-

miento de agua inadecuado en la PI, con 85.9% y 65.4%, res-

pectivamente (ver gráfica 1.5). En años recientes la provisión de 

agua, drenaje y electricidad en México ha alcanzado una mayor 

cobertura. La disponibilidad de agua entubada en las viviendas 

indígenas pasó de 63.9% en 2000 a 70.5% en 2005, el servicio 

de drenaje se incrementó alrededor del 15% y la cobertura de 

energía eléctrica pasó de 83.0% a 90.1% respectivamente (CDI 

2006a). 

Diversos factores como la densidad de población, la disper-

sión poblacional y las condiciones orográficas son determinan-

Gráfica 1.5 �Acceso a infraestructura básica por condición de indigenismo. América Latina, 2000  
(Muestra de once países)

Nota: Servicios sanitarios deficientes se refiere para el área urbana, al hueco o letrina, no tiene o compartido con otros hogares, y para el área rural, no tiene o compartido con 
otros hogares. Abastecimiento de agua inadecuado se define como la propoción de viviendas que no cuentan con agua potable. Para mayor detalle de los criterios considerados 
para cada país ver Anexo 2. 

Fuente: SISPPI.
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tes en el abastecimiento de servicios públicos de salud, educa-

ción e infraestructura. El México indígena vive en un entorno 

de marcada desigualdad, incluso más grave que en otros países 

de América Latina que tienen niveles de desarrollo humano no-

tablemente menores, como Bolivia. 

De ahí que es vital la generación de indicadores específicos 

de la población indígena que permitan conocer las oportunida-

des reales a las que tiene acceso esa población. En búsqueda de 

este objetivo, a continuación se presentan los resultados de las 

estimaciones del índice de desarrollo humano de la población 

indígena y sus diferencias con la población no indígena. 

El desarrollo humano en 
la población indígena
El índice de desarrollo humano (IDH) es un indicador de logro 

propuesto por el PNUD (1990) como una medida aproximada 

de la libertad de las personas para poder elegir entre diferen-

tes opciones de vida. El IDH se compone por tres dimensio-

nes básicas: una vida larga y saludable, educación y un nivel 

de vida digno.8 A lo largo de este capítulo se desarrollarán las 

diferencias más importantes entre los pueblos originarios y 

los no indígenas en estas dimensiones a nivel municipal y se 

dejará para otro momento la libertad cultural, a la cual se ha 

dado espacio y justa pertinencia en párrafos anteriores. Esto no 

por falta de relevancia o interés, sino debido a la escasez de in-

 8 Las variables que utiliza el PNUD para medir cada una de estas dimensiones son: la 
esperanza de vida al nacer, la tasa de alfabetismo y matriculación escolar, y el ingreso 
per cápita ajustado por la paridad de poder de compra. A un nivel más desagregado, 
algunas de estas variables no están disponibles por lo que se tienen que realizar ajustes 
en la metodología. 

formación que permita medir o aproximar el grado de libertad 

cultural que gozan auténticamente las personas, y en particular 

los indígenas.

Índice de desarrollo humano municipal 
de los pueblos indígenas
El PNUD-México ha realizado mediciones del IDH a nivel mu-

nicipal para los años 2000 y 2005, y continuamente –conforme la 

información oficial lo permite– realiza actualizaciones anuales 

a nivel estatal de este indicador. Sin embargo, hasta el momento 

no se habían hecho cálculos para la población indígena y no in-

dígena; sólo podía tenerse un aproximado de este indicador por 

el porcentaje de población indígena en el estado o en el munici-

pio, y con base en ello se había logrado inferir que entre mayor 

era el porcentaje de población indígena menor era el IDH. 

Contar con una estimación del IDH a nivel municipal9, es-

pecíficamente para la población indígena, es fundamental para 

conocer hasta qué punto existen diferencias en el acceso a los 

funcionamientos básicos en dicha población, en relación con la 

población no indígena, y por ende, evaluar las desigualdades en 

el conjunto de oportunidades asequibles, así como las necesi-

dades más apremiantes.

Se estima que en el año 2005 la población indígena en 

México fue de 9 millones 854 mil 301, alrededor de 9.5% de 

la población total. Su cuantificación con base en el criterio de 

hogar puede observarse en la figura 1.1. 

9  Para mayores detalles de cómo se construyó el IDH en ambas poblaciones ver PNUD 
(2010a). La tasa de mortalidad infantil a nivel municipal que se utilizó para la contrucción 
del índice de salud de ambas poblaciones fue la estimada por Tuirán y Ham (2009).

Figura 1.1 Cuantificación de la población indígena con base en el criterio de hogar
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Fuente: Información proporcionada por la CDI.
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El índice de desarrollo humano de la población indígena 

(IDH-PI) se estimó para 2,032 municipios de los 2,454 que 

conformaban a todo el país en el año 2005, estos municipios 

concentraban el 99.9% de la población indígena total. El índice 

de desarrollo humano de la población no indígena (IDH-PNI) 

se estimó para 2,288 municipios.10 Es importante aclarar que 

para cada municipio se seleccionó a la población correspon-

diente y se llevó a cabo el cálculo del índice por separado; esto 

significa que cada uno mide exclusivamente los logros de la 

población a la que hace referencia. Por lo tanto, aquellos muni-

cipios compuestos por ambas poblaciones tienen estimaciones 

de dos índices de desarrollo humano, uno que corresponde a la 

población indígena y otro a la población no indígena.11

En general, la población originaria en los municipios de 

México alcanza niveles de desarrollo humano inferiores a la 

población no indígena. Haciendo una comparación interna-

cional12 se encuentra que el IDH-PI del municipio con menor 

logro es Batopilas, Chihuahua, que registra un indicador de 

10 El IDH-PI y el IDH-PNI no están estimados para los mismos municipios debido a que 
156 municipios sólo tienen población indígena y 393 municipios no tienen población 
indígena; los 1,905 municipios restantes están compuestos por ambas poblaciones. Para 
29 municipios con población indígena no se dispone de algún componente del IDH por 
lo que sólo se pudo estimar el índice para 2,032 municipios de los 2,061 con población 
indígena. Lo mismo sucede para 10 municipios en el caso de la población no indígena. 
La metodología aplicada corresponde a la desarrollada por el PNUD-México (ver notas 
técnicas en PNUD (2010a).

11 De tal forma que, los componentes del índice de desarrollo humano y el índice de desa-
rrollo humano estimados llevarán el sufijo de la población a la que hacen referencia: PI o 
PNI. Por ejemplo, las siglas que se utilizan para enunciar al índice de desarrollo humano 
de la población indígena son IDH-PI; las siglas para enunciar el índice de supervivencia 
infantil de la población no indígena será ISI-PNI.

12 La metodología utilizada a nivel internacional no es estrictamente comparable con la 
utilizada en la estimación municipal, sin embargo es útil porque permite tomar un punto 
de referencia respecto a las brechas de desarrollo entre ambas poblaciones. 

0.3010, cifra menor que el país con menor desarrollo humano 

en el mundo, que es Níger con un IDH de 0.3300. En el otro 

extremo se encuentra Tlahuelilpan, Hidalgo, con un IDH-PI 

de 0.9207, similar al alcanzado por Eslovenia (ver gráfica 1.6). 

Es importante señalar que a pesar de que el nivel de desarrollo 

humano de la población indígena en este municipio es alto, el 

porcentaje de esta población respecto al total apenas alcanza 

un 1.8%. 

Estos resultados contrastan con el IDH-PNI, en donde el 

municipio con menor índice es Metlatónoc, Guerrero, con un 

logro de 0.4903, y el municipio con mayor IDH-PNI es Benito 

Juárez, Distrito Federal, con 0.9638 (ver gráfica 1.6). En la grá-

fica se observa claramente que existe una mayor dispersión en 

los niveles de desarrollo humano obtenidos por la población 

indígena que por la población no indígena.

Actualmente, los indígenas no se asientan exclusivamente 

en determinadas regiones o en sus lugares de origen. La ca-

rencia de oportunidades de desarrollo ha orillado a muchos de 

ellos ha migrar a otras comunidades, de ahí que constituyan 

un grupo minoritario en cientos de municipios del país. Esto 

los convierte aún más en un grupo altamente heterogéneo, con 

necesidades distintas que requieren ser analizadas no sólo en 

el agregado, sino también desde el ámbito local. En la figura 

1.2 se muestra la proporción de población indígena en cada 

municipio del país. El círculo que conforman es el 100% de la 

población indígena.

Por ejemplo, los municipios cuyo porcentaje de población 

indígena es bajo tienden a alcanzar mayores niveles de IDH-PI 

mientras que, conforme aumenta la proporción de población 

Gráfica 1.6 Índice de desarrollo humano de la población indígena y no indígena, 2005

Nota: Municipios ordenados de menor a mayor IDH. 
Fuente: Elaboración propia con base en PNUD (2010a). Los datos de Níger, Eslovenia, Canadá y Uganda corresponden a las estimaciones del IDH 2005 reportadas en PNUD (2009a). 
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Figura 1.2 �Población indígena en los municipios 
de México, 2005

Cuadro 1.1 ��Distribución de los municipios por  
porcentaje de población indígena y  
características de población, 2005

Porcentaje de 
población indígena 

en el municipio

Número de 
municipios

Porcentaje 
de población 

indígena media 
municipal

Promedio 
de IDH-PI 
municipal

Media de 
población 

municipal total

hasta 10% 1,108 2% 0.7593 75,375

10%-20% 134 15% 0.7026 31,095

20%-30% 88 24% 0.7061 38,068

30%-40% 71 35% 0.6833 23,132

40%-50% 57 44% 0.6877 22,455

50%-60% 57 55% 0.6690 13,292

60%-70% 50 64% 0.6978 20,887

70%-80% 61 76% 0.6913 19,495

80%-90% 87 85% 0.6854 13,383

más 90% 319 98% 0.6743 7,752

Nota: El promedio de IDH-PI no es ponderado por población. Es sólo el promedio de los 
municipios en cada categoría.
Fuente: Elaboración propia con base en PNUD (2010a).

Gráfica 1.7 �IDH-PI e IDH-PNI en los municipios  
de México, 2005

Nota: Municipios ordenados de menor a mayor IDH-PI. 
Fuente: Elaboración propia con base en IDH-PI (PNUD 2010a).
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indígena, dicho indicador disminuye. Estos resultados son más 

sorprendentes si se observa que los municipios con predomi-

nancia indígena son más pequeños en su número total de ha-

bitantes, lo cual es indicativo del nivel de rezago en desarrollo 

humano de la población más dispersa geográficamente (ver 

cuadro 1.1). 

Por otra parte, existen municipios cuya población indígena 

logra mayores niveles de desarrollo humano que la población 

no indígena, pero esto es más frecuente a partir de valores de 

IDH-PI superiores 0.75 (ver gráfica 1.7)

En las gráficas 1.8 a 1.11 se enlistan los veinte municipios 

con mayor y menor IDH-PI y sus componentes. Debido a la 

dispersión de la población indígena en los municipios es indis-

pensable tomar en cuenta el porcentaje de PI en los mismos y 

no sólo el logro en cada indicador. La relevancia de ello radica 

en que se pueden identificar con mayor precisión las carencias 

en los municipios que son predominantemente indígenas y en 

aquellos con poca o nula población indígena. 

Por ejemplo, los veinte municipios con menor IDH-PI tie-

nen mayor porcentaje de PI en relación con los veinte munici-

pios con mayor IDH-PI. Asimismo, en el índice de superviven-

cia infantil (ISI-PI) y en el índice de ingreso (II-PI) se observa 

el mismo patrón. Mientras que en el índice de educación (IE-

PI) sólo en tres municipios, entre los veinte con menor logro 

en este indicador, existe una proporción de PI superior al 50%  

Fuente: Elaboración propia con base en PNUD (2010a).
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IDH-PI

Gráfica 1.8 Veinte municipios con mayor y menor IDH-PI, 2005 

Fuente: Elaboración propia con base en IDH-PI (PNUD 2010a).
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IDH-PI

Gráfica 1.9 Veinte municipios con mayor y menor índice de salud en PI, 2005 

Fuente: Elaboración propia con base en IDH-PI (PNUD 2010a).
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IDH-PI

Gráfica 1.10 Veinte municipios con mayor y menor índice de educación en PI, 2005 

Fuente: Elaboración propia con base en IDH-PI (PNUD 2010a).
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IDH-PI

Gráfica 1.11 Veinte municipios con mayor y menor índice de ingreso en PI, 2005

Fuente: Elaboración propia con base en IDH-PI (PNUD 2010a).
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Cuadro 1.2 Población total e indígena por sexo y entidad federativa, México 2005.

Población total Porcentaje de población indígena Población indígena

Entidad Total Hombres Mujeres Total Hombres Mujeres Total Hombres Mujeres

Total nacional 103,263,388 50,249,955 53,013,433 9.5% 9.6% 9.5% 9,854,301 4,837,126 5,017,175

Aguascalientes 1,065,416 515,364 550,052 0.6% 0.7% 0.6% 6,644 3,351 3,293

Baja California 2,844,469 1,431,789 2,412,680 2.4% 2.5% 1.4% 69,675 35,470 34,205

Baja California Sur 512,170 261,288 250,882 2.7% 2.9% 2.5% 13,776 7,540 6,236

Campeche 754,730 373,457 381,273 23.2% 23.5% 22.8% 174,853 87,926 86,927

Coahuila 2,495,200 1,236,880 1,258,320 0.5% 0.6% 0.5% 13,225 6,853 6,372

Colima 567,996 280,005 287,991 1.1% 1.2% 1.1% 6,304 3,222 3,082

Chiapas 4,293,459 2,108,830 2,184,629 29.4% 29.6% 29.2% 1,261,752 624,547 637,205

Chihuahua 3,241,444 1,610,275 1,631,169 4.4% 4.5% 4.3% 141,337 71,980 69,357

Distrito Federal 8,720,916 4,171,683 4,549,233 3.2% 3.2% 3.2% 279,210 134,003 145,207

Durango 1,509,117 738,095 771,022 2.6% 2.7% 2.6% 39,912 19,690 20,222

Estado de México 14,007,495 6,832,822 7,174,673 5.8% 5.8% 5.8% 810,311 394,474 415,837

Guanajuato 4,893,812 2,329,136 2,564,676 0.5% 0.5% 0.5% 24,408 12,177 12,231

Guerrero 3,115,202 1,499,453 1,615,749 17.2% 17.2% 17.1% 534,624 257,997 276,627

Hidalgo 2,345,514 1,125,188 1,220,326 21.6% 21.9% 21.4% 507,050 245,890 261,160

Jalisco 6,752,113 3,278,822 3,473,291 1.1% 1.2% 1.1% 76,586 37,935 38,651

Michoacán 3,966,073 1,892,377 2,073,696 4.5% 4.5% 4.5% 179,013 85,375 93,638

Morelos 1,612,899 775,311 837,588 3.5% 3.5% 3.5% 56,377 27,402 28,975

Nayarit 949,684 469,204 480,480 6.2% 6.4% 6.1% 59,126 29,832 29,294

Nuevo León 4,199,292 2,090,673 2,108,619 1.4% 1.4% 1.4% 57,731 28,468 29,263

Oaxaca 3,506,821 1,674,855 1,831,966 44.9% 45.1% 44.8% 1,575,736 754,949 820,787

Puebla 5,383,133 2,578,664 2,804,469 16.9% 17.0% 16.8% 909,426 439,078 470,348

Querétaro 1,598,139 772,759 825,380 2.7% 2.8% 2.7% 43,852 21,333 22,519

Quintana Roo 1,135,309 574,837 560,472 30.2% 30.7% 29.6% 342,572 176,610 165,962

San Luis Potosí 2,410,414 1,167,308 1,243,106 14.2% 14.8% 13.7% 343,179 173,035 170,144

Sinaloa 2,608,442 1,294,617 1,313,825 2.3% 2.5% 2.1% 60,021 32,072 27,949

Sonora 2,394,861 1,198,154 1,196,707 4.7% 4.9% 4.5% 112,606 58,942 53,664

Tabasco 1,989,969 977,785 1,012,184 5.1% 5.2% 5.0% 101,581 50,971 50,610

Tamaulipas 3,024,238 1,493,573 1,530,665 1.6% 1.6% 1.5% 47,936 24,265 23,671

Tlaxcala 1,068,207 517,477 550,730 5.7% 5.8% 5.7% 61,382 29,991 31,391

Veracruz 7,110,214 3,423,379 3,686,835 13.6% 13.9% 13.4% 969,439 475,043 494,396

Yucatán 1,818,948 896,562 922,386 53.2% 53.8% 52.5% 966,787 482,681 484,106

Zacatecas 1,367,692 659,333 708,359 0.6% 0.6% 0.5% 7,870 4,024 3,846

Fuente: Elaboración propia con base en CDI (2008a).
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Gráfica 1.12 �Brecha hacia la línea de perfecta igualdad en IDH y componentes por condición indígena  
en las entidades federativas, 2005

Fuente: Elaboración propia con base en PNUD (2010a).
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(Cochoapa el Grande, Guerrero; Batopilas, Chihuahua, y Carichí, 

Chih.). Aunque existe el caso en el que el indicador es bajo y el 

porcentaje de población indígena también, particularmente en 

el índice de ingreso (ver gráfica 1.11). Estos resultados muestran 

que los municipios con mayor componente indígena son los que 

tienen mayores carencias. Por otra parte, existen grandes dife-

rencias en las necesidades de la PI si se toma en consideración el 

desempeño en cada dimensión del desarrollo humano. 

Esta complejidad en circunstancias debe tomarse en cuen-

ta en la planeación y distribución del gasto federal, estatal y 

municipal; proyectando las acciones de política pública hacia 

dos ejes: 1) en los municipios predominantemente indígenas, 

dotándolos, según su contexto local, de las condiciones básicas 

para expandir su nivel de desarrollo humano, y 2) en los muni-

cipios con baja población indígena en donde dicha población se 

encuentra en altas condiciones de marginación y rezago.

En esta publicación sólo se muestra un esbozo de los resul-

tados obtenidos en las estimaciones del índice de desarrollo hu-

mano en ambas poblaciones y sus principales desigualdades. 

Queda en manos de los hacedores de política, académicos y de 

la sociedad civil hacer uso de esta herramienta para un análisis 

más profundo y para la elaboración de propuestas concretas de 

política pública.

Índice de desarrollo humano estatal 
de los pueblos indígenas
La población indígena se encuentra ubicada en todas las en-

tidades federativas aunque en diferentes proporciones. En es-

tados como Aguascalientes, Coahuila, Guanajuato y Zacatecas 

representa alrededor de 0.5% mientras que en Yucatán, Oaxa-

ca, Quintana Roo y Chiapas es cercano o superior al 30% (ver 

cuadro 1.2).

Estas diferencias se reflejan en los niveles de IDH alcanza-

dos por ambas poblaciones, sin embargo es notable que tanto 

en este indicador, como en sus componentes, el logro alcan-
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zado por la población indígena es menor. Esto se aprecia con 

mayor claridad en la gráfica 1.12. Bajo el supuesto de igualdad, 

el IDH como sus componentes, tendrían que ser muy simila-

res para ambos grupos y los puntos tendrían que distribuirse 

sobre la línea roja, denominada línea de perfecta igualdad. Sin 

embargo, en todos los casos, los puntos caen por debajo de la 

línea, lo que indica que la población indígena logra niveles me-

nores en todos los estados y en todas las dimensiones del IDH. 

En esta gráfica destaca que las diferencias entre entidades fe-

derativas son importantes principalmente en las áreas de salud 

y educación. Por ejemplo, mientras que para la PNI todas las 

entidades federativas fluctúan alrededor de 0.9 en su índice de 

supervivencia infantil (ISI), en la PI oscila en el rango de 0.45 a 

0.9. Con el índice de educación (IE) sucede algo similar: la PNI 

se mueve en el rango de 0.8 a 0.9 y la PI varía de 0.56 a 0.86. 

Para el índice de ingreso (II) ambas poblaciones muestran una 

dispersión mayor, aunque los valores extremos que logra cada 

una difieren, ubicándose en una mejor posición la PNI. 

La población indígena en la ENIGH
Uno de los principales obstáculos para analizar el contexto in-

dígena es la falta de fuentes de información como encuestas de 

hogares que sean representativas de este grupo poblacional y 

que permitan evaluar con una mayor periodicidad los avances 

y/o retrocesos en indicadores específicos. Los censos contienen 

información útil pero tienen grandes limitaciones; en primer 

lugar sólo están disponibles cada cinco años, y en segundo, la 

batería de preguntas que contienen no permite indagar sobre 

otros aspectos como el mercado laboral, las fuentes de ingreso, 

el consumo, condiciones de salud, entre otros. 

En la Encuesta Nacional de Ingreso Gasto de los Hogares 

(ENIGH) levantada en 2008, finalmente es posible clasificar a 

la población hablante de alguna lengua indígena, de tal forma 

que se puede estimar a la población indígena con base en el 

criterio de hogar. Esto permite calcular el IDH para ese año 

para ambas poblaciones y comparar las brechas de desarrollo 

humano que existe entre ellas.13

 Los resultados muestran que el IDH de la población indí-

gena fue de 0.6761 mientras que el estimado para la población 

no indígena fue de 0.7628. En las tres dimensiones del IDH la 

población indígena se encuentra en clara desventaja (ver cua-

dro 1.3 y gráfica 1.13). 

Como se mencionó antes los indígenas no son un grupo 

homogéneo, existen grandes diferencias entre las variedades 

13 La metodología utilizada en esta estimación difiere de la aplicada a nivel municipal y 
estatal. Los resultados mostrados en esta sección no son comparables con los presentados 
en secciones anteriores o en otras publicaciones. Sin embargo es útil para tener una 
medida más reciente de los logros y las diferencias en el IDH entre la PI y PNI. 

etnoligüísticas y esto se evidencia en los logros alcanzados en 

el IDH por cada grupo. Por ejemplo, en los extremos se ubican 

los que hablan Tepehua cuyo IDH es de 0.5246, mientras los 

que hablan Zapoteco del istmo alcanzan un 0.6987 (ver gráfi-

ca 1.14). Conocer y reconocer la diversidad entre las diferentes 

culturas, tradiciones, cosmovisiones, modos y formas de vida 

es el único camino para alcanzar un desarrollo humano con 

identidad. Ello requiere un trabajo más arduo y escrupuloso 

en la planeación y ejecución de la asignación del gasto público 

destinado a las comunidades y pueblos indígenas, además de 

un ejercicio de evaluación del efecto que este tiene sobre la con-

dición de estos grupos poblacionales. 

  Por otra parte, estos contrastes también pueden observar-

se claramente en el ámbito estatal, en donde los logros en el 

IDH alcanzados por la población indígena son menores que en 

la población no indígena (ver cuadro 1.4). Sumado a esto nos 

topamos con el hecho de que las desigualdades son más pro-

No indígenas

Indígenas

Gráfica 1.13 �Brechas de desarrollo humano por grupo 
de población (No indígena=100).  
México 2008

Fuente: Elaborado por la Oficina de Investigación en Desarrollo Humano (OIDH)  del 
PNUD-México con información del Módulo de Condiciones Sociales de la ENIGH (2008).  
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Cuadro 1.3 �IDH nacional y componentes por condición  
de indigenismo, 2008

 Grupo de población IDH IS IE II

No indígenas 0.7628 0.7572 0.8330 0.6982

Indígenas 0.6761 0.7442 0.7050 0.5791

Fuente: �Elaborado por la Oficina de Investigación en Desarrollo Humano (OIDH) del  
PNUD-México con información del Módulo de Condiciones Sociales (MCS)  
de la ENIGH (2008). 
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nunciadas en algunas entidades. Suponiendo que la brecha de 

desarrollo humano entre ambas poblaciones fuera similar en 

todos los estados, las posiciones relativas no cambiarían al or-

denar por IDH indígena o IDH no indígena, sin embargo esto 

no sucede así. La pérdida de posición relativa por desigualdad 

étnica es de 20 lugares para el caso de Chihuahua, entidad que a 

lo largo de este capítulo ha mostrado profundas desigualdades y 

rezago en su población indígena. En contraste, Zacatecas escala 

21 posiciones, esto debido a que el IDH indígena es ligeramente 

superior al no indígena (ver cuadro 1.4). El reordenamiento de 

las entidades federativas es otro indicativo de las divergencias en 

las condiciones de desigualdad y de carencias en la población.

La generación de indicadores georeferenciados y el análi-

sis de los mismos son fundamentales para la consecución de 

cualquier objetivo planteado. Sin embargo, es esencial conocer 

sus alcances y limitaciones para que sean una herramienta en 

la elaboración de los planes de desarrollo y en la evaluación de 

los mismos. Además es importante complementar con otros 

tipos de análisis que incorporen una visión que se adecúe a 

los contextos particulares de la población que se quiere bene-

ficiar, por ejemplo, hacer partícipe a la población indígena en 

las decisiones sobre el destino y focalización del gasto que les 

es asignado. Así como tomar en consideración el concepto que 

cada comunidad tiene sobre el desarrollo humano y social.

La importancia de la desigualdad en 
el desarrollo humano

Desigualdades al interior 
de las entidades federativas
Al analizar las desigualdades en los logros obtenidos por los mu-

nicipios al interior de las entidades federativas se encuentra que 

los niveles de dispersión en el índice de desarrollo humano de 

la población indígena son notoriamente más altos que los de la 

población no indígena; este mismo patrón se observa en las di-

mensiones de salud y educación. La desigualdad constituye un 

obstáculo para alcanzar mayores niveles de bienestar, tanto de la 

población indígena como de la población en general. Las socie-

dades con altos niveles de desigualdad tienen avances menores 

en los indicadores de bienestar que aquellas con menor desigual-

dad. Al mismo tiempo, en contextos de baja movilidad social la 

desigualdad se transmite de una generación a otra, suscitando 

un círculo vicioso de alta desigualdad. Por esto es fundamental 

que las políticas públicas no sólo estén enfocadas a reducir la 

pobreza, sino también a reducir la desigualdad (PNUD 2010b).

Como puede observarse en las gráficas 1.15 a 1.18, los lo-

gros al interior de las entidades federativas son desiguales, por 

ejemplo, el IDH-PI presenta una mayor dispersión en Chihu-

ahua, Chiapas, Oaxaca y Jalisco. El ISI-PI en Chihuahua, Jalisco 
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Gráfica 1.14 IDH asociado a grupos de población hablante de alguna lengua indígena, 2008

   Nota: �La categoría “Otras lenguas” agrupa otras lenguas con baja frecuencia muestral entre estas: Kiliwa, Cakchiquel, Chatino, Chinanteco de valle nacional, Chinanteco de 
yolox, Chontal, Chontal de Oaxaca, Cochimi, Cora, Cucapá, Guarijio, Huave, Ixil, Jacalteco, Kekchi, Kikapú, Lacandón, Matlatzinca, Motocintleco, Pame, Pápago, Pima, 
Popoluca, Seri, Solteco, Tepehuano de Chihuahua, Tepehuano de Durango, Triqui y Yaqui.

Fuente: Elaborado por la Oficina de Investigación en Desarrollo Humano (OIDH) del PNUD-México con información del MCS de la ENIGH (2008).
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Cuadro 1.4 IDH y posición relativa por condición de indigenismo y entidad federativa, México 2008

Entidad IDH
Diferencia 
absoluta 
en IDH

Posición IDH Pérdida de 
posición relativa 
por desigualdad 

étnicaIndígenas No  
indígenas Indígena No  

indígena

Aguascalientes 0.7137 0.7711 -0.0574 14 11 -3

Baja California 0.7554 0.7933 -0.0378 5 4 -1

Baja California Sur 0.7518 0.8014 -0.0496 6 2 -4

Campeche 0.7026 0.7632 -0.0606 19 16 -3

Chiapas 0.6097 0.6957 -0.0860 32 32 0

Chihuahua 0.6533 0.7878 -0.1344 28 8 -20

Coahuila 0.7682 0.7645 0.0037 2 15 13

Colima 0.7046 0.7749 -0.0703 18 10 -8

Distrito Federal 0.7561 0.8087 -0.0526 4 1 -3

Durango 0.7393 0.7402 -0.0009 10 27 17

Estado de México 0.7292 0.7758 -0.0466 12 9 -3

Guanajuato 0.6595 0.7502 -0.0907 25 21 -4

Guerrero 0.6151 0.6996 -0.0844 31 31 0

Hidalgo 0.6675 0.7426 -0.0750 22 25 3

Jalisco 0.7693 0.7710 -0.0017 1 12 11

Michoacán 0.6565 0.7298 -0.0733 26 30 4

Morelos 0.6746 0.7567 -0.0821 21 18 -3

Nayarit 0.6666 0.7547 -0.0881 23 20 -3

Nuevo León 0.7483 0.7880 -0.0398 7 7 0

Oaxaca 0.6608 0.7447 -0.0839 24 23 -1

Puebla 0.6763 0.7418 -0.0654 20 26 6

Querétaro 0.7319 0.7694 -0.0375 11 13 2

Quintana Roo 0.7461 0.8004 -0.0543 8 3 -5

San Luis Potosí 0.6462 0.7501 -0.1039 30 22 -8

Sinaloa 0.6538 0.7598 -0.1060 27 17 -10

Sonora 0.7282 0.7886 -0.0605 13 6 -7

Tabasco 0.7049 0.7401 -0.0352 17 28 11

Tamaulipas 0.7457 0.7681 -0.0224 9 14 5

Tlaxcala 0.7054 0.7558 -0.0504 16 19 3

Veracruz 0.6496 0.7322 -0.0826 29 29 0

Yucatán 0.7102 0.7900 -0.0798 15 5 -10

Zacatecas 0.7562 0.7443 0.0119 3 24 21

Fuente: Elaborado por la Oficina de Investigación en Desarrollo Humano (OIDH) del PNUD-México con información del MCS de la ENIGH (2008).
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Gráfica 1.15 Valores máximos, mínimos y promedio del IDH-PI e IDH-PNI en las entidades federativas, 2005

Fuente: Elaboración propia con base en IDH-PI (PNUD 2010a).

Recuadro 1.3 �Declaración de las Naciones Unidas sobre  
los Derechos de los Pueblos Indígenas

Después de un proceso de veinte años para su discusión, la Declara-

ción de las Naciones Unidas sobre los Derechos de los Pueblos Indí-

genas fue adoptada el 13 de septiembre de 2007 por la  Asamblea 

General de la ONU. Aquí se pone de manifiesto el compromiso de 

la comunidad internacional para proteger los derechos individuales 

y colectivos de los pueblos indígenas. 

La declaración sobre los derechos de los pueblos indígenas 

consta de 19 párrafos expositivos o preliminares, y de 45 artícu-

los o disposiciones, divididas en nueve secciones. Estas secciones 

regulan una amplia gama de los derechos humanos y las liber-

tades fundamentales en relación con los pueblos indígenas, en-

tre ellos el derecho a conservar y desarrollar sus características 

culturales e identidades distintas, la propiedad y el uso de las 

tierras tradicionales y de los recursos naturales, y la protección 

contra el genocidio. La declaración trata también de los derechos 

relacionados con la religión, la lengua y la educación, así como el 

derecho a participar en la vida política, económica y social de la 

comunidad en la que viven los pueblos originarios. Se reconoce, 

además, el derecho a la libre determinación y el autogobierno 
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en las cuestiones relacionadas con los asuntos indígenas, y el cum-

plimiento de los tratados y acuerdos concertados con los pueblos 

indígenas.

En reconocimiento de la composición pluricultural de la nación, 

México, está adscrito a esta Declaración pero interpreta las siguien-

tes disposiciones:

 

“El derecho de los pueblos indígenas a la libre determinación, la 

autonomía y al autogobierno […] se ejercerá en términos de la 

Constitución en forma tal que se garantice la unidad nacional y 

la integridad territorial del Estado.

“[…] (los) derechos de propiedad, uso y control de las tierras, te-

rritorios y recursos no pueden entenderse en el sentido de afectar 

o menoscabar las formas y modalidades de propiedad y tenencia 

de la tierra establecidas en nuestra Carta Magna, así como en las 

leyes en la materia y los derechos adquiridos por terceros […]. 

“El ejercicio de los derechos enunciados en la Declaración está 

sujeto a los principios generales de la Constitución, respetando las 

garantías individuales, los derechos humanos y, de manera rele-

vante, la dignidad e integridad de las mujeres y la igualdad de 

derechos entre hombres y mujeres.” (CDI 2008b, 45).

Fuente: CDI (2008b).
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Gráfica 1.16 Valores máximos, mínimos y promedio del ISI-PI e ISI-PNI en las entidades federativas, 2005

Fuente: Elaboración propia con base en IDH-PI (PNUD 2010a).
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Gráfica 1.17 Valores máximos, mínimos y promedio del IE-PI e IE-PNI en las entidades federativas, 2005

Fuente: Elaboración propia con base en IDH-PI (PNUD 2010a).
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y Campeche, mientras que en el IE-PI son Chihuahua, Oaxaca 

e Hidalgo (ver gráficas 1.15 a 1.18). Estas diferencias ponen en 

evidencia la importancia de impulsar el desarrollo desde el ám-

bito local, ya que las necesidades y demandas de la población 

en cada municipio son particulares y no pueden ser tratadas de 

forma homogénea.

Por otro lado, estos resultados revelan la existencia de ma-

yores rezagos en la población indígena, en términos de opor-

tunidades efectivas, de los que pudieran suponerse al observar 

indicadores agregados. En la sección siguiente se muestra la 

importancia de incorporar a la desigualdad en la generación de 

los indicadores de bienestar para medir los avances reales.

Índice de desarrollo humano 
ponderado por desigualdad
Hasta este momento se ha mostrado la relevancia que la des-

igualdad tiene en los componentes del IDH-PI y las diferencias 

en los funcionamientos alcanzados por la PI y por la PNI. Al 

trabajar con indicadores de logro, es indispensable no perder 

de vista que éstos esconden grandes disparidades en su dis-

tribución, tal y como se ha visto anteriormente. Es decir, en 

el agregado puede alcanzarse un avance significativo, sin em-

bargo este avance no necesariamente significa un incremento 

en el bienestar de la población en las condiciones de mayor 

desventaja. Hay municipios en los que la proporción de la PI 
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Gráfica 1.18 Valores máximos, mínimos y promedio del II-PI e II-PNI en las entidades federativas, 2005

Fuente: Elaboración propia con base en IDH-PI (PNUD 2010a).
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con respecto al total de la población es muy pequeña y un avan-

ce o retroceso en los funcionamientos de esta población puede 

ser casi imperceptible en el indicador agregado. La prioridad 

del Estado es garantizar una igualdad de oportunidades para 

toda la población, independientemente de si forman parte de 

una minoría, como es el caso de la población indígena en 1,108 

municipios, en donde el porcentaje de PI respecto al total del 

municipio es menor o igual al 10% (ver cuadro 1.1). 

Para medir el avance real en el bienestar de las personas, 

principalmente de los grupos más vulnerables, es fundamen-

tal considerar las desigualdades entre indígenas y no indígenas 

pero además las diferencias al interior de cada grupo, y ello 

requiere de la generación de indicadores que sean sensibles a la 

desigualdad. Siguiendo la metodología desarrollada por Foster 

et al. (2006)14 es posible ajustar por desigualdad el IDH y sus 

índices componentes. De tal forma que el avance en cualquiera 

de estos indicadores sea ‘penalizado’ en un contexto de mayor 

desigualdad.15

En este ejercicio, a diferencia de lo que se mostró en la sec-

ción anterior, se pondera el IDH y sus componentes por los  

14 Este ajuste ya se ha aplicado en México (PNUD 2003), Argentina (PNUD 2009b) y en 
algunos países de América Latina (PNUD 2010b).

15 Para los detalles técnicos en la estimación de estos indicadores sensibles a la desigualdad 
ver Foster et al. (2006).
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El estudio “Sistematización del concepto de desarrollo desde la 

perspectiva de los pueblos indígenas y sus prácticas: Estudio pi-

loto a partir de dos comunidades en México” se inscribió en el 

marco de cooperación de la Comisión Nacional para el Desarrollo 

de los Pueblos Indígenas (CDI) con el Programa de las Naciones 

Unidas para el Desarrollo en México (PNUD-México), a través del 

Proyecto “Pueblos Indígenas de México: Por una cultura de la 

información”. 

Con base en los paradigmas del desarrollo humano, y frente a 

las críticas hacia  el mismo, esta investigación propone sistemati-

zar el concepto de “desarrollo” desde la perspectiva de los pue-

blos indígenas y sus prácticas, en particular en dos comunidades 

de México; una comunidad indígena, Teotitlán del Valle, Oaxaca, 

y una comunidad no indígena, San Pedro Tultepec, Estado de 

México. Los objetivos del proyecto son:

1. �Recuperar las dimensiones principales del concepto para va-

lorar si se pueden o no establecer conceptos comunes en 

las regiones estudiadas, esto sin llegar a la construcción de 

indicadores.

2. �Aportar elementos metodológicos para el diálogo intercul-

tural. 

En el primer caso, se realizaron 42 entrevistas estructuradas, 

y en el segundo, 143. Además, en ambos casos se seleccionó un 

número reducido de habitantes para realizar las entrevistas con 

mayor profundidad.

Teotitlán del Valle, Oaxaca, es un municipio indígena conside-

rado por la Comisión Nacional para el Desarrollo de los Pueblos 

Indígenas (CDI), ya que cuenta con 90.9% de población indígena, 

de una población total de 5,601 habitantes. Aquí, en lugar del 

concepto “desarrollo” se utiliza el de “aspiraciones del futuro”.

En cuanto a la educación, los entrevistados valoran la impor-

tancia del conocimiento universal y el desarrollo científico y tec-

nológico, y quieren ser beneficiarios de los adelantos humanos; 

pero al mismo tiempo consideran de gran importancia conservar y 

desarrollar su cultura como valor fundamental de su identidad. 

Por ello es que ante las ofertas educativas alternativas que po-

sibilitan el fortalecimiento de su cultura, contribuyen gustosa-

mente a su implementación y fortalecimiento, como es el caso 

del proyecto “Nido de lenguas”, que  tiene como objetivo in-

culcar a los pequeños el uso y manejo de la lengua zapoteca, 

fortalecer la identidad y contribuir a su rescate en las nuevas ge-

neraciones con el apoyo de los padres y abuelos en la escuela de 

preescolar indígena.  

En Teotitlán del Valle resalta la suma de una cuarta dimensión 

del “desarrollo”, la “pertinencia cultural”, que implica valorar 

elementos de bienestar actual y de futuro, concebidos en tér-

minos del ejercicio de derechos económicos, sociales, culturales 

y ambientales para rescatar y fortalecer los sistemas en que se 

sustenta la forma de vida comunal. En la vida diaria de los habi-

tantes de Teotitlán se manifiesta la herencia cultural de sus ante-

pasados. El sustento de la cultura zapoteca está definido en las 

características de su vida comunitaria. Este se respalda en formas 

de trabajo y ayuda mutua que permiten la producción de bienes 

y servicios mediante la actividad agrícola y artesanal.

Por otro lado, San Pedro Tultepec, Estado de México, mantie-

ne una rica herencia cultural. Dicha población cuenta con 12,368 

personas y el concepto “desarrollo” es sinónimo de “vivir bien”. 

Para sus habitantes la educación, la salud y el ingreso son tam-

bién dimensiones del “vivir bien”. Sin embargo, estos indicadores 

no son suficientes para el buen vivir colectivo, porque aunque 

haya mayores ingresos, servicios de salud y más escuelas en la 

comunidad, éstos no se han traducido en mejorar las condiciones 

de vida de la población y su entorno. Por ello, agregan como 

cuarta dimensión la sustentabilidad, que implica las dimensiones 

económica, social-cultural y ambiental. 

La educación es una preocupación de la comunidad y en par-

ticular de la familia. Por ello la demanda permanente de tener 

más escuelas en la comunidad es una constante. La gente de la 

comunidad de Tultepec valora la salud de manera importante; 

Don José Meza, uno de los médicos tradicionales más recono-

Recuadro 1.4 
Concepto de “desarrollo” desde la perspectiva de los pueblos indígenas
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cidos de la comunidad, reflexiona: “la salud de la gente es tan 

importante para la comunidad y para la persona, que la valoran 

al dar gracias a través de mandas, que llevan a los santuarios o a 

los sitios sagrados. Si la gente enferma no puede estar contenta, y 

si no está contenta no puede vivir bien” (entrevista a José Meza, 

21 de enero de 2010). 

La gente de Tultepec siempre ha sido comerciante. Aunque his-

tóricamente la Laguna de Lerma les proveía de lo esencial para 

vivir, los comerciantes han intercambiado productos de tierra fría 

y tierra caliente para tener ingresos y solventar sus necesidades. 

Pero, aunque reciben un ingreso por sus actividades, la administra-

ción de los recursos es un factor que todavía hace falta trabajar. 

La comunidad de Tultepec valora su entorno y los lazos comu-

nitarios a través del compadrazgo o de las distintas mayordomías 

que dan cohesión a la comunidad. Además, la trascendencia de 

esos valores va más allá de una aparente calidad de vida. Aun-

que hay mayores servicios de salud, educación y mayores ingresos 

en la comunidad, eso no se ha traducido en sustentabilidad. Por 

ejemplo, cuentan con servicio de drenaje, pero este sale a las ori-

llas de la comunidad, lo que representa un riesgo permanente a 

la salud humana y ambiental de la ciénaga. 

Son actores fundamentales que reafirman tanto sus derechos 

económicos, políticos y sociales en relación con sus territorios, 

como los de los ecosistemas, ámbito de vida y desarrollo multifa-

cético para la sociedad en su conjunto. Lo sustantivo es recuperar 

presencia y control de su territorio como un espacio sagrado, eco-

lógico, productivo y cultural. 

Así, el respeto por la Madre Tierra es base fundamental en las 

acciones entre los humanos y con la naturaleza para vivir bien. 

El impulso de la sociedad sustentable sugiere, además de los 

principios de cooperación, democracia participativa, seguridad 

alimentaria, entre otros, que toda acción sea socialmente justa, 

ambientalmente responsable, económicamente viable y cultural-

mente apropiada. 

Fuente: Bastida et al. (2010).

logros alcanzados por toda la población en el municipio, en lu-

gar de sólo enfocarse en la brecha que existe en el logro prome-

dio municipal y los valores máximos y mínimos. El propósito 

es generar un IDH estatal que sea sensible a la desigualdad de 

tal forma que entre mayor sea la desigualdad al interior de la 

entidad el valor del IDH será menor.

En la estimación del IDH ponderado por desigualdad se 

aplica la fórmula de medias generalizadas en lugar de un pro-

medio simple. En la gráfica 1.19 se muestran los resultados 

obtenidos. El valor de ε indica el grado de ‘penalización’ sobre 

la desigualdad; cuando ε=0, la ‘penalización’ es nula, por lo que 

se obtiene el valor del IDH tradicional. Conforme aumenta el 

valor de ε, la ‘penalización’ es mayor; por ello en los estados con 

mayor desigualdad, la distancia entre el valor obtenido cuando 

ε=0 y cuando ε=2 se incrementa. Por el contrario, entre menor 

desigualdad existe, dicha distancia se acerca a cero. 

 En todos los estados se observa una pérdida de desarrollo 

atribuible a la desigualdad, pero en Chihuahua esta pérdida es 

dramática; esto se debe a que el índice de supervivencia infantil 

presenta desigualdades muy profundas en la población indíge-

na. El municipio de Batopilas alcanza una tasa de mortalidad 

infantil indígena de 118.80 defunciones por cada mil nacidos 

vivos, la más alta del país.  

Las desigualdades evidenciadas anteriormente se sostienen 

con estos resultados. La brecha que se observa indica la pérdida 

de desarrollo humano atribuible a la desigualdad al interior de 

los estados. Ésta es mayor en lo que respecta a los índices de 

salud y de educación en ambas poblaciones. En el índice de 

ingreso la desigualdad en la distribución del ingreso es baja en 

la población indígena; en otras palabras, entre los indígenas las 

diferencias de ingreso son menores al interior de cada entidad 

federativa, y en general esta población es la que menor ingreso 

percibe. Las brechas de ingreso son más notorias al comparar 

los ingresos promedio entre entidades federativas, es ahí donde 

se disparan las desigualdades en este indicador. 
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Gráfica 1.19 IDH-PI e IDH-PNI sensibles a la desigualdad, 2005

Nota: Cuando ε=0 se tiene el valor del IDH de la población correspondiente. Conforme aumenta ε, la ‘penalización’ por desigualdad es mayor.
Fuente: Elaboración propia con base en (PNUD 2010a).
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La pobreza de ingreso 
y pobreza multidimensional
Además de los indicadores de desarrollo humano propuestos 

por el PNUD, existen otros índices que proporcionan informa-

ción respecto a las condiciones en las que se encuentran los 

indígenas en México. Las carencias que enfrentan los indíge-

nas abarcan otros aspectos que tienen un efecto directo sobre 

su bienestar. Por ello es importante que, al medir la pobreza, se 

incorpore un criterio multidimensional que capture caracterís-

ticas diferentes al ingreso. 

La ENIGH 2008 es una fuente de información que permite 

construir la pobreza multidimensional con base en la meto-

dología utilizada por el Coneval, en la cual se incorporan seis 

derechos sociales: educación, salud, seguridad social, vivienda, 

servicios básicos y alimentación. Los resultados muestran que 

el 93.9% de la población indígena está privada al menos de uno 

de estos derechos y el 64.2% al menos de tres. Al combinar la 

privación de estos derechos con las condiciones de ingreso, el 

Coneval define a la pobreza multidimensional como el porcen-

taje de personas con al menos una carencia social y que son po-

bres por ingresos, en esta categoría cae el 70.9% de la población 

indígena (ver cuadro 1.5).

Los indicadores a nivel desagregado por grupo de pobla-

ción y a nivel geo referenciado son una herramienta clave para 

la planeación, diseño y ejecución del gasto público, así como 

para la evaluación de las políticas públicas. Para que el gasto 

tenga un impacto real sobre las condiciones de bienestar de 

la población es indispensable que esté bien focalizado y que 

sea asignado específicamente para cubrir las necesidades más 

apremiantes de la población a la que va destinado. En el caso 

de la población indígena, no sólo es importante dar cobertura a 

los servicios básicos como salud, educación y fuentes de gene-

ración de ingreso, también lo es involucrarlos en las decisiones 

respecto a la disposición y distribución del gasto en función de 

las prioridades que con base en su identidad y cultura consi-

deran como esenciales para el desarrollo personal y el de sus 

comunidades

Cuadro 1.5 �Población indígena con privaciones sociales,  
en situación de pobreza por ingresos y  
pobreza multidimensional, México 2008

Indicadores 
Población 
indígena 
(millones)

% respecto   
población 
indígena

Privación social

Población con al menos una carencia social 10.6 93.9

Población con al menos tres carencias 
sociales

7.3 64.2

Ingresos1

Pobreza por ingresos 8.2 72.6

Pobreza extrema por ingresos 4.3 38.0

Pobreza multidimensional

Población en situación de pobreza 
multidimensional2

8.0 70.9

Población en situación de pobreza 
multidimensional extrema3 3.6 31.9

Población total 11.3 100.0

Población que no se encuentra en 
situación de pobreza por ingresos

3.1 27.4

1 �Se utiliza la línea de pobreza por ingresos y la canasta básica alimentaria construida por el 
Coneval, que ajusta el ingreso con escalas de equivalencia y economías de escala.

2 �Se define como el porcentaje de personas con al menos una carencia social y que son pobres 
por ingresos.

3 �Se define como el porcentaje de personas con al menos tres carencias sociales y que son 
pobres extremos por ingresos.

Fuente: �Elaborado con base en la metodología definida por el Coneval con base en el MCS de 
la ENIGH (2008).
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“Lo que queremos para vivir bien es un sistema de 

gobierno más justo, mas pegado a nuestra realidad, 

la realidad no nada más son, las ciudades, 

no nada más son los parámetros internacionales 

de evaluación sino también la realidad es aquí; 

dónde caminar, estar sin luz, y vivir con lo que 

alcanza para comer, es también la otra realidad. 

Donde la corrupción se vaya dejando por la 

honestidad y la solidaridad.”

(Hombre hablante de zapoteco 

de la comunidad 

Cerro Hidalgo en Oaxaca).
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Oportunidades desiguales  
en sociedades de iguales 2

En búsqueda de una igualdad de  
oportunidades para los indígenas
En el capítulo anterior se desarrolló la importancia que tienen 

la libertad cultural y el derecho a la identidad en el desarrollo 

humano. Se demostró que la desigualdad constituye un obstá-

culo para el avance hacia un mayor bienestar de las personas, 

particularmente de la población indígena. De aquí que es vital 

tomar en cuenta otro aspecto del desarrollo humano, que in-

volucra la expansión de la libertad de las personas, este es: la 

igualdad de oportunidades. 

Este concepto no debe contraponerse con la libertad de los 

individuos para elegir el modo de vida que deseen tener y la iden-

tidad o las identidades que quieran adoptar; al contrario, consti-

tuye una condición más para expandir las capacidades de las per-

sonas. Una sociedad en donde la identidad, las tradiciones y/o 

costumbres restringen las opciones de las personas para elegir, 

no es una sociedad igualitaria ni libre. Todas y todos los miem-

bros de una sociedad deben tener el mismo acceso a los bienes 

básicos que les permitan cubrir necesidades de salud, educación, 

generación de ingreso, y derechos humanos, sociales, económi-

cos y culturales; para después decidir, con respeto a la libertad de 

los demás, el modo de vida y la identidad que prefieran.

El éxito en el proceso de desarrollo humano requiere reco-

nocer la heterogeneidad social en términos étnicos, religiosos, 

culturales y de género, sin dejar de lado el acceso y la distribu-

ción de recursos. Es decir, cómo son atendidas las necesidades 

básicas en igualdad, y cuáles son las capacidades y oportunida-

des que le permiten a la población acceder a una mejor calidad 

de vida y a la expansión de su libertad. 

En este capítulo se analiza el acceso diferenciado que tiene 

la población indígena a los bienes básicos para su pleno de-

sarrollo y la relación que existe entre ellos. Específicamente, 

como la carencia de un bien tiene una relación estrecha con el 

acceso a otro y como esto se traduce en una desigualdad que se 

potencia al no existir un equilibrio en la disponibilidad mínima 

de los bienes básicos. En la última sección, particularmente, se 

desarrolla una medición sobre la desigualdad de oportunidades 

entre la población indígena y no indígena considerando la dota-

ción de características de la vivienda y características individua-

les. Este análisis es pionero en el contexto mexicano pero par-

ticularmente en los estudios sobre la condición de desigualdad 

de la población indígena respecto a la población no indígena.

En América Latina habitan alrededor de 50 millones de per-

sonas que pertenecen a algún grupo indígena; en países como 

Bolivia y Guatemala los indígenas alcanzan alrededor de la mi-

tad de su población total (PNUD 2004). En general, los pueblos 

indígenas se han caracterizado por participar en menor medida 

de los beneficios del desarrollo. Un análisis comparativo de los 

avances en las metas del milenio entre la población indígena y 

afrodescendiente (PIA), y la población eurodescendiente (PE) 

en los países de América Latina y el Caribe, realizado por Bus-

so, Cicowiez y Gasparini (2005) muestra que efectivamente 

aún persisten las brechas entre ambos grupos de población. 

Por ejemplo, en 15 países existe evidencia de que el salario es-

perado de la PIA es menor; además, los niveles de pobreza de 

esta población son mayores respecto a la PE. Los retornos a la 

educación son mayores en la PE, de ahí que tengan mayores 

incentivos que la PIA para continuar con sus estudios. Esto se 

refleja en una disminución en las tasas de matriculación con-

forme se pasa de un nivel de escolaridad a otro en la población 
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indígena y afrodescendiente, y se encuentran como principales 

factores que contribuyen a esta diferencia al ingreso per cápita, 

la educación de los padres y madres, el tamaño del hogar y el 

lugar de residencia. Estos factores están relacionados estrecha-

mente con una desigualdad de oportunidades que condena a la 

población indígena a una condición persistente de desventaja 

para poder alcanzar un mayor nivel de bienestar y poder de 

decisión.

Psacharopoulos y Patrinos (1994) encuentran que en áreas 

como la educación la desigualdad es más profunda. Existe una 

relación muy estrecha entre el origen indígena y un bajo gra-

do de escolaridad, y entre baja escolaridad y grado de pobreza. 

La escolaridad de los padres se refleja en la escolaridad y otras 

características de capital humano de los hijos, lo cual genera 

trampas de pobreza y desigualdad que se transmiten de una 

generación a otra.1 

Por otra parte, el nivel de salud de la PI es sistemáticamente 

menor que el de su contraparte no indígena en un gran espec-

tro de regiones latinoamericanas. Los factores asociados a esta 

desigualdad son los bienes del hogar y la educación, seguidos 

por el acceso a los servicios de salud, la calidad de la vivienda, 

y la estatura de los niños de acuerdo a su edad, reflejo de las 

deficiencias en su nutrición (Mayer-Foulkes y Larrea 2007). 

La realidad étnica e indígena varía considerablemente entre 

países y comunidades, por ello requiere de atención específica 

y políticas focalizadas; no obstante, ya sea en un aspecto u otro, 

es claro que esta población parte de condiciones iniciales de 

desigualdad que limitan su desarrollo. 

En México, al igual que en otros países de América Latina, 

los pueblos indígenas son un grupo altamente vulnerable en 

muchos sentidos. Ser indígena aumenta la probabilidad de una 

persona de ser pobre, alcanzar menos años de educación y te-

ner un menor acceso a servicios básicos de salud, condiciones 

que suscitan que ante una crisis económica el proceso de recu-

peración sea más lento (Hall y Patrinos 2006).

En este contexto, la población indígena debe ser una priori-

dad en la agenda pública. En este capítulo se analizan tres con-

diciones básicas del desarrollo humano en los pueblos indíge-

nas: la salud, la educación y el ingreso. Además, se exploran 

las desigualdades inherentes en indicadores vinculados a cada 

uno de ellos, y se profundiza sobre la desigualdad de oportu-

nidades que enfrentan particularmente las mujeres indígenas. 

Finalmente, aunque no se desarrolla en esta publicación, no 

hay que olvidar que es necesario el fortalecimiento de la agen-

cia de los indígenas e incentivar su participación y representa-

ción política para que sus demandas sean incorporadas en la 

agenda pública.

1 �Para mayor detalle respecto a los mecanismos de transmisión de la desigualdad ver 
PNUD (2010b).

Las fuentes de información que se utilizan son diversas de-

bido a que no existe alguna que permita explorar los diferentes 

aspectos del desarrollo humano. Cabe mencionar que los datos 

de las estadísticas provenientes de las encuestas de hogares son 

aproximados y deben usarse con reserva, ya que las encuestas 

disponibles no están diseñadas para ser representativas de la 

población indígena. Aquí se utilizan como fuentes de informa-

ción debido a que se hicieron algunas pruebas con algunos in-

dicadores provenientes de los censos y los resultados obtenidos 

en estas encuestas dieron estimados muy cercanos a los valores 

poblacionales. Otra evidencia que dio un mayor soporte para 

usar estas fuentes es que existe una consistencia en las estima-

ciones de indicadores comunes entre las encuestas analizadas. 

Panorama general de la desigualdad 
México se ha caracterizado por tener altos niveles de pobreza y 

desigualdad en todos los aspectos del desarrollo humano; esto 

tiene efectos negativos sobre el progreso en el bienestar de la 

sociedad en su conjunto pero particularmente en la población 

con mayores carencias y en mayor condición de desventaja, 

como es la población indígena, que ha sido objeto de rezagos 

ancestrales, marginación y discriminación étnico-racial. Es in-

discutible que cuando se habla de indigenismo inevitablemen-

te se habla también de pobreza y exclusión. 

La población indígena en México, que en 2005 representó 

9.8% de la población nacional, generalmente se asienta en lo-

calidades rurales2 que padecen condiciones precarias en mate-

ria de educación, vivienda, infraestructura y servicios básicos; 

se estima que el 35.9% reside en municipios de alta y muy 

alta marginación (Gobierno de los Estados Unidos Mexicanos 

2007). Principalmente, la alta dispersión poblacional y el aisla-

miento geográfico han contribuido a que los recursos públicos 

que se destinan a esta población no sean suficientes para cubrir 

todas sus demandas. Esto ha traído como consecuencia que la 

población indígena migre a otros municipios, estados e incluso 

a otros países. En el año 2000 el 11.1% de la población indígena 

residía en una entidad diferente a la de su nacimiento (Inmu-

jeres 2006). En el periodo 2000-2005 el 2.5% de la población 

indígena de cinco y más años cambió su lugar de residencia 

a otra entidad o país; a nivel nacional esta proporción fue de 

3% (CDI-PNUD 2009).3 Lamentablemente la migración no es 

garantía para alcanzar un mejor nivel de vida. Los indígenas 

suelen llevar consigo los rezagos heredados de su condición 

de nacimiento; deficiencias nutricionales, bajos niveles de es-

2 Se define como rural a aquellas con menos de 2 mil 500 habitantes.
 3 �Las entidades con mayor inmigración en el periodo fueron Baja California Sur (36.1%), 

Sinaloa (22.1%), Nuevo León (21.7%), Tamaulipas (17.8%) y Baja California (15.8%) 
(CDI-PNUD 2009). 
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El Informe sobre Desarrollo Humano, México 2006-2007 (PNUD 

2007) muestra que, tanto en los municipios más rezagados como 

en aquellos con mayor desarrollo humano, se tiene una inten-

sidad migratoria menor que en los municipios que reportan un 

índice de desarrollo humano de nivel medio. La pobreza en sí 

misma no está asociada de forma determinante con la migra-

ción. Es el diferencial del ingreso entre dos regiones, sin importar 

a qué país pertenecen, lo que explica más sólidamente el flujo 

migratorio. 

Siendo los indígenas como grupo uno de los más pobres, se 

aprecia que en las entidades con más del 15% de población indí-

gena las tasas de migración son menores que las de la población 

total. Esto sugiere que los más desfavorecidos ni siquiera con-

templan la migración como una posibilidad; es decir, no gozan 

de la libertad para elegir entre distintos ámbitos de vida. Sin em-

bargo, la migración se encuentra en ascenso porque el aprove-

chamiento del uso de las redes sociales la facilitan.

Por ejemplo, en Oaxaca la emigración de la población no indí-

gena es claramente superior respecto a la población indígena; sin 

embargo la entidad muestra los niveles más altos de emigración 

indígena respecto a otras entidades federativas, esto se explica 

por las redes sociales que se han ido construyendo en las comu-

nidades para facilitar la migración. Por otro lado, en el estado 

de Chiapas, que se caracteriza por un alto componente indígena 

y con altos niveles de rezago, la tasa de emigración indígena es 

una de las más bajas y notoriamente más baja que su contraparte 

no indígena (ver cuadro).

Es importante explorar la migración que es generada princi-

palmente por la desigualdad entre regiones e incentivar políticas 

locales para atenuarla. Aunque es  factible que la mejora en las 

condiciones de vida locales aumente la migración, al menos ini-

cialmente, antes de disminuirla.

Fuente: PNUD (2007) y Conapo (2005a).

Tasas brutas de migración interestatal por condición 
de indigenismo y entidad federativa, 2000-2010

Indígena No indígena

2000 2005 2010 2000 2005 2010

Inmigración

República Mexicana 6.1 6.1 6.0 4.1 4.0 3.8

Oaxaca 3.2 3.3 3.4 7.5 7.4 7.3

Chiapas 0.9 0.8 0.8 3.4 3.3 3.2

Veracruz 4.0 4.1 4.3 5.5 5.7 5.9

Yucatán 2.8 3.0 3.2 12.5 12.5 12.3

Puebla 4.2 4.3 4.3 6.4 6.2 6.0

Hidalgo 5.1 5.3 5.5 10.5 10.3 10.2

Guerrero 2.2 2.3 2.5 4.4 4.4 4.5

Quintana Roo 18.8 17.3 15.9 45.5 37.6 32.0

San Luis Potosí 3.2 3.4 3.5 5.5 5.6 5.7

Michoacán 5.1 5.3 5.6 5.4 5.5 5.5

Campeche 5.6 5.8 5.8 13.8 13.2 12.6

Resto del país 12.0 11.7 11.1 2.9 2.8 2.7

Emigración

República Mexicana 6.1 6.1 6.0 4.1 4.0 3.8

Oaxaca 7.1 7.2 7.2 12.6 12.6 12.4

Chiapas 2.5 2.6 2.7 6.8 6.9 6.9

Veracruz 8.9 9.2 9.2 13.1 12.8 12.4

Yucatán 4.5 4.6 4.6 9.0 8.8 8.5

Puebla 5.0 5.2 5.2 7.6 7.5 7.5

Hidalgo 5.7 5.9 5.9 8.9 8.7 8.5

Guerrero 15.3 15.2 15.1 9.8 9.7 9.6

Quintana Roo 5.8 5.7 5.7 14.7 14.3 14.2

San Luis Potosí 6.1 6.4 6.5 7.5 7.4 7.3

Michoacán 6.3 6.4 6.4 6.4 6.3 6.3

Campeche 5.6 5.7 5.6 10.8 10.6 10.4

Resto del país 5.1 5.0 5.0 1.8 1.8 1.7

colaridad, exiguo poder de agencia, inequidad de género, entre 

otros. Esto los ubica, a pesar de haber migrado, en una situa-

ción muy similar a la que vivían en sus lugares de origen. 

En un país como México, en donde la lengua predominante 

es el español, ser indígena monolingüe constituye un factor de 

exclusión social, económica e institucional. Para el año 2005 el 

8.9% de los hombres hablantes de lengua indígena no habla-

ban español y esto es más alarmante en el caso de las mujeres 

donde alcanzó el 15.6% (Inmujeres 2006). Esto sin considerar 

a la población que declara hablar español pero que su conoci-

miento de la lengua se reduce sólo al trato cotidiano, lo cual no 

significa que entiendan el lenguaje utilizado en la economía 

formal, las leyes, derechos, etc. 

La condición de desventaja que sufren los indígenas no sólo 

se reduce al deficiente acceso a los bienes y servicios públicos 

sino que alcanza sus derechos como ciudadanos; “los indíge-

nas enfrentan grandes obstáculos para acceder a la jurisdicción 

del Estado, especialmente en los ámbitos de la justicia penal, 

agraria, laboral, civil y mercantil” (Gobierno de los Estados Uni-

dos Mexicanos 2007, 201). 

Recuadro 2.1 Desigualdad y migración en la población indígena



54 Informe sobre Desarrollo Humano de los Pueblos Indígenas en México

El diseño de políticas enfocadas a combatir la desigualdad 

requiere de un análisis más profundo sobre los ámbitos en los 

que la población indígena es más vulnerable y requiere aten-

ción urgente. También requiere de indagar los mecanismos 

mediante los cuales la carencia o acceso limitado de un bien 

conduce a la carencia o acceso limitado de otro, generando un 

efecto multiplicador en la disminución del bienestar que las 

personas pueden alcanzar. 

La complementariedad de la educación y la salud
Durante el periodo 2000-2005 se amplió el número de personas 

que ingresaron al sistema educativo lo cual se ha revelado en 

un ligero aumento en los niveles de alfabetismo de la población 

indígena de 15 y más años, que han pasado de 72.6% a 74.3%. 

La expansión de la cobertura en educación básica y algunos 

programas de combate a la pobreza, como Oportunidades, han 

contribuido a esta mejora (Parker 2003; Patrinos et al. 2006), 

pero no han sido suficientes para cubrir de forma significativa 

sus necesidades; aún existe un 46.5% de la población que no 

tiene instrucción o que no terminó la primaria. En el caso de 

las mujeres esta proporción es de 50.6%, superior a la de los 

hombres que es de 42.1% (ver cuadro 2.1). 

Es importante señalar que los bajos logros educativos alcan-

zados por la población indígena pueden tener un componente 

de decisión individual, más allá de las restricciones en la oferta 

escolar. Los incentivos para invertir en escolaridad se ven mer-

mados debido a que los rendimientos por cada año de educa-

ción son menores en comparación con los no indígenas (Hall 

y Patrinos 2006). Por otra parte, existen factores de contexto, 

como las condiciones de salud, las aspiraciones de los padres, 

la condición socioeconómica del hogar, que influyen fuerte-

mente en la decisión de asistir a la escuela y tienen incidencia 

sobre el progreso en este componente del desarrollo. Las tasas 

de asistencia escolar en la población indígena son menores que 

las de la población no indígena y la brecha entre ellas se amplía 

a partir de los 12 años de edad (ver gráfica 2.1). Esto indica que 

al terminar el nivel básico los jóvenes indígenas empiezan a 

abandonar sus estudios.

Desafortunadamente, los bajos niveles de escolaridad no 

sólo se traducen en bajos niveles de ingreso, sino que también 

tienen un efecto sobre la transmisión intergeneracional de la 

Cuadro 2.1 �Tasa de alfabetismo y distribución porcentual según nivel de instrucción de la población indígena por sexo, 
2000 y 2005

2000 2005

Total % Hombres % Mujeres % Total % Hombres % Mujeres %

Total 6,224,562 100.0 3,015,408 100.0 3,209,154 100.0 6,255,035 100.0 3,016,494 100.0 3,238,541 100.0

Alfabetas 4,518,707 72.6 2,419,592 80.2 2,099,115 65.4 4,649,497 74.3 2,437,452 80.8 2,212,045 68.3

Analfabetas 1,696,631 27.3 591,388 19.6 1,105,243 34.4 1,589,796 25.4 571,916 19.0 1,017,880 31.4

No especificado 9,224 0.1 4,428 0.1 4,796 0.1 15,742 0.3 7,126 0.2 8,616 0.3

Por nivel de instrucción

Total 6,147,038 100.0 2,978,094 100.0 3,168,944 100.0 6,116,961 100.0 2,956,199 100.0 3,160,762 100.0

Sin instrucción 1,586,910 25.8 578,311 19.4 1,008,599 31.8 1,435,086 23.5 522,448 17.7 912,638 28.9

Primaria 
incompleta 1,669,574 27.2 852,785 28.6 816,789 25.8 1,407,197 23.0 721,020 24.4 686,177 21.7

Primaria 
completa 1,156,019 18.8 583,467 19.6 572,552 18.1 1,161,064 19.0 576,051 19.5 585,013 18.5

Secundaria 
incompleta 274,670 4.5 159,563 5.4 115,107 3.6 250,904 4.1 141,171 4.8 109,733 3.5

Secundaria 
completa 748,178 12.2 419,208 14.1 328,970 10.4 967,399 15.8 522,334 17.7 445,065 14.1

Algún año 
aprobado en 
educación media 
superior

490,050 8.0 256,805 8.6 233,245 7.4 631,891 10.3 328,010 11.1 303,881 9.6

Algún año 
aprobado en  
educación 
superior

221,637 3.6 127,955 4.3 93,682 3.0 263,420 4.3 145,165 4.9 118,255 3.7

Nota: Población de 15 años y más.
Fuente: Información proporcionada por la CDI. 
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Cuadro 2.2 Tasa de mortalidad infantil por condición indígena y entidad federativa, 2000-2010

Total Indígenas No indígenas

2000 2005 2010 2000 2005 2010 2000 2005 2010

República Mexicana 233.0 188.0 154.0 344.0 279.0 228.0 216.0 173.0 140.0

Oaxaca 298.0 244.0 201.0 353.0 288.0 237.0 221.0 178.0 144.0

Chiapas 307.0 251.0 207.0 360.0 294.0 242.0 273.0 221.0 180.0

Veracruz 267.0 215.0 174.0 350.0 283.0 230.0 248.0 197.0 159.0

Yucatán 246.0 195.0 157.0 295.0 234.0 187.0 153.0 117.0 91.0

Puebla 255.0 207.0 170.0 323.0 263.0 216.0 236.0 190.0 154.0

Hidalgo 263.0 212.0 172.0 337.0 274.0 222.0 235.0 187.0 151.0

Guerrero 297.0 242.0 198.0 459.0 377.0 311.0 246.0 197.0 160.0

Quintana Roo 214.0 172.0 139.0 264.0 213.0 173.0 171.0 135.0 109.0

San Luis Potosí 252.0 203.0 165.0 301.0 244.0 198.0 241.0 193.0 156.0

Michoacán 244.0 198.0 162.0 323.0 263.0 217.0 238.0 193.0 158.0

Campeche 251.0 201.0 162.0 306.0 246.0 197.0 228.0 181.0 145.0

Resto del país 212.0 172.0 140.0 342.0 280.0 231.0 205.0 165.0 134.0

Nota: Decesos de menores de un año por cada diez mil nacidos vivos.

Fuente: Conapo (2005a).
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 Gráfica 2.1 �Asistencia escolar por condición indígena 
y edad, 2005 

Fuente: Elaboración propia con base en Conteo (2005).
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desigualdad en distintos aspectos del desarrollo humano. Di-

versos estudios han probado que la escolaridad de la madre 

tiene efectos sobre la salud infantil, la mortalidad infantil y la 

fecundidad (Dammert 2001; Deaton y Paxson 2001; Deaton 

2001; Cutler y Lleras-Muney 2006; Inmujeres et al. 2006), lo 

cual se torna preocupante en el caso de las mujeres indígenas 

que tienen niveles de analfabetismo y de rezago educativo im-

portantes (ver cuadro 2.1); esto puede estar frenando en alguna 

medida la reducción en la tasa de mortalidad infantil, en donde 

“la brecha de 128 muertes de menores de un año de edad por 

cada diez mil nacimientos, que mediaba entre los indígenas 

(344) y no indígenas (216) en 2000, se reduciría a sólo 88 en 

2010 (228 y 140, respectivamente)” (Conapo 2005a, 33). En este 

indicador destaca el estado de Guerrero con una brecha entre 

ambas poblaciones de 151 para el año 2010 (ver cuadro 2.2).

En el periodo 1988-2006 la prevalencia de desnutrición in-

fantil crónica en México ha pasado de 55% a 38% en la pobla-

ción indígena y de 24.6% a 12.5% en la no indígena (ver gráfica 

2.2). Estas cifras son alarmantes si se toma en cuenta que una 

infancia desnutrida tiene efectos nocivos a lo largo de la vida, 

muchos de ellos irreversibles, como desventajas físicas y cog-
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noscitivas (Bartlett et al. 1999). Además, eleva la probabilidad 

de padecer enfermedades crónicas y discapacidades (Smith y 

Haddad 1999). Más allá del deterioro en la calidad de vida y el 

acotado nivel de bienestar al que se puede aspirar, estos efectos 

negativos se multiplican por la relación directa que guardan 

con la pérdida en la acumulación de capital humano y la pro-

ductividad en el ciclo de vida (Victora et al. 2008; Hoddinott et 

al. 2008; Martorell 1996, 2008). 

La adecuada nutrición infantil no sólo depende de la in-

gestión apropiada de nutrimentos, su eficiente absorción, o su 

ganancia sistemática, sino también de ambientes saludables, 

factores genéticos, deficiencias in-útero, el nivel socioeconómi-

co de los hogares y la intervención pública, entre otros (Ravelli 

et al. 1998; Paxson y Schady 2005; Todd y Wolpin 2003; Mayer-

Foulkes et al. 2008; Mayer-Foulkes 2009). 

A este panorama adverso se suman las deficiencias en otros 

ámbitos de la salud. Alrededor del 72% de la población indíge-

na no es derechohabiente a alguna institución de salud como el 

IMSS, ISSSTE, Pemex, Sedena, Semar, Seguro Popular (CDI-

PNUD 2009) y a pesar de que se puede tener atención médica 

en otras instituciones como los centros de salud de la Secretaría 

de Salud (Ssa), servicios estatales, IMSS-Oportunidades, entre 

otros, el acceso a estos servicios se dificulta y/o imposibilita 

por la lejanía de las comunidades indígenas, por lo costoso que 

resulta acudir a los centros de salud y por la calidad del servicio 

de los mismos. Datos de la Encuesta Nacional de Salud y Nutri-

ción 2006 (Ensanut) revelan que 63% de las personas de origen 

indígena que logran acudir a su centro de salud no retornarían 

a atenderse debido a que por lo general se encuentran cerrados, 

faltan medicamentos y materiales, tardan mucho en ser atendi-

das, y están muy lejos. 

Gráfica 2.2 �Desnutrición infantil crónica por condición 
indígena, 1988-2006

Fuente: Serván-Mori (2010).
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Cuadro 2.3 �Infraestructura básica. Población total  
e indígena, 2005

2005

Total Indígena

Viviendas particulares sin agua entubada 2,919,379 599,854

Porcentaje 12.2 29.5

Viviendas particulares sin drenaje 3,181,308 904,638

Porcentaje 13.3 44.4

Viviendas particulares que no cuentan con 
energía eléctrica 811,846 201,600

Porcentaje 3.4 9.9

Viviendas particulares con piso de tierra 2,453,673 773,764

Porcentaje 10.2 38.0

Fuente: Gobierno de los Estados Unidos Mexicanos (2007).

Las proyecciones de la esperanza de vida (Conapo 2005a) 

muestran que en el año 2000 los hombres no indígenas tenían 

una esperanza de vida 2.3 años superior a los hombres indíge-

nas; para las mujeres esta diferencia era de 1.9 años. En 2010 

se estima que esa diferencia se habrá reducido a 1.85 y 1.45 

años, respectivamente. 

La desigualdad se hace patente en el hecho de que la vida 

media de los indígenas del país equivalía a un riesgo medio de 

fallecer 14.9% mayor (15.4% en hombres y 14.5% en muje-

res) que para los no indígenas en 2000, aunque se espera que 

este promedio se reduzca a 12.8% (13.4% y 12.3%, respecti-

vamente) en 2010. Las desigualdades son evidentes al compa-

rar los posibles logros en este indicador entre las entidades 

federativas. En 2000, la vida media de un hombre indígena de 

Guerrero (67.3 años) era más de cinco años inferior a la de un 

no indígena de Quintana Roo (72.4 años); las mujeres de los 

mismos estados se encontraban en situación similar, pero con 

más de cuatro años de diferencia (73.1 y 77.1 años, respecti-

vamente), lo cual implicaba una mortalidad 35.6% mayor en 

los hombres y 32.6% en las mujeres residentes de Guerrero. La 

proyección para 2010 indica que el mayor riesgo de fallecer 

en la población indígena de Guerrero, con respecto a la no 

indígena de Quintana Roo, se reduzca a 31.1% en los hombres 

y a 28.0% en las mujeres. 

Fuente: Conapo (2005a).

Recuadro 2.2 Esperanza de vida al nacimiento 
por condición de indigenismo 
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La salud y la educación son elementales para la expansión 

de la libertad de las personas. Una salud deteriorada y/o un 

nivel de educación deficiente son obstáculos para la vida pro-

ductiva y para el desarrollo integral de las personas. Particular-

mente, la población indígena presenta severas carencias y es en 

ésta donde se deben concentrar esfuerzos gubernamentales y 

recursos para lograr una sociedad que garantice una igualdad 

de oportunidades a todos sus miembros, y romper las trampas 

de pobreza y desigualdad. Acercar los servicios de salud y edu-

cación no es suficiente, es indispensable adecuar los progra-

mas educativos y mejorar la calidad de los servicios para que el 

beneficio sea real y no sólo un incremento en un indicador.

 

El contexto del mercado laboral 
como condicionante del ingreso
El contexto laboral es otro elemento que debe considerarse 

cuando se habla de desarrollo humano. El trabajo es general-

mente la principal fuente de ingreso, si no la única, de la ma-

yor parte de la población, especialmente de aquellos con más 

bajos recursos. Además, la calidad del empleo es un indicativo 

de las condiciones de bienestar y las posibilidades de progreso 

económico y personal en el ciclo de vida. Un individuo puede 

tener un alto nivel de instrucción y buena salud pero si no tie-

ne posibilidades de generar un ingreso que le permita cubrir 

sus necesidades de alimentación, vestido, vivienda, educación 

y esparcimiento, y las de su familia, sus perspectivas se ven 

truncadas y su poder de decisión coartado.

La población indígena se caracteriza por tener tasas de par-

ticipación económica menores que la población no indígena. 

Sin embargo, al igual que otros indicadores, debe tomarse con 

precaución ya que el contexto cultural, económico y social de 

la población indígena difiere del de la población no indígena. 

Existen prácticas como el tequio y otras formas de cooperación 

–comunitaria o familiar– en la producción que no son conside-

radas como trabajo en la cultura indígena. 

En 2002, estimaciones de la Encuesta Nacional sobre Ni-

veles de Vida de los Hogares (ENNViH) muestran que la tasa 

de ocupación4 de la población indígena fue de 48%, cifra por 

debajo de la alcanzada por la población no indígena que fue de 

53%.5 En 2005 la brecha entre ambas poblaciones disminuyó, 

principalmente por una reducción de la tasa de ocupación de la 

población no indígena, alcanzando 46% y 48% respectivamen-

te. Para ambas poblaciones este indicador es menor en el sector  

 4 �Definida como la proporción de población de 14 y más años que trabajó en las últimas 
dos semanas. Este rango de edad es el que ha adoptado el Inegi por los criterios utilizados 
por la OCDE. Elaboración propia con base en (ENNViH 2002, 2005).

 5 �Estimaciones del Inegi con base en la Encuesta Nacional de Ocupación y Empleo (ENOE) 
calculan una tasa de ocupación total en 2005 de alrededor del 56%. El diseño muestral 
de la ENOE y la ENNViH difieren, de ahí que los indicadores obtenidos también sean 
distintos.

 Esperanza de vida al nacer por condición indígena, 2000-2010

Población indígena

2000 2010

Total Hombres Mujeres Total Hombres Mujeres

República Mexicana 72.1 69.5 74.8 75.1 72.5 77.7

Oaxaca 71.7 68.9 74.4 74.7 72.1 77.4

Chiapas 71.4 68.7 74.1 74.5 71.9 77.2

Veracruz 71.9 69.2 74.6 74.9 72.3 77.5

Yucatán 72.8 70.2 75.3 75.6 73.1 78.1

Puebla 72.4 69.7 75.1 75.3 72.7 78.0

Hidalgo 72.1 69.4 74.8 75.1 72.4 77.7

Guerrero 70.2 67.3 73.1 73.5 70.7 76.4

Quintana Roo 73.6 71.1 76.1 76.2 73.8 78.6

San Luis Potosí 72.7 70.2 75.3 75.6 73.1 78.1

Michoacán 72.4 69.8 75.1 75.3 72.8 77.8

Campeche 72.6 70.1 75.2 75.5 73.1 77.9

Resto del país 72.7 70.1 75.3 75.6 73.0 78.1

Población no indígena

República Mexicana 74.2 71.8 76.7 76.8 74.4 79.2

Oaxaca 73.4 70.8 76.0 76.1 73.6 78.7

Chiapas 72.6 70.0 75.2 75.5 72.9 78.1

Veracruz 73.2 70.7 75.8 76.0 73.4 78.5

Yucatán 74.5 72.2 76.9 77.0 74.7 79.4

Puebla 73.6 71.0 76.2 76.3 73.7 78.9

Hidalgo 73.4 70.8 76.0 76.1 73.5 78.7

Guerrero 73.1 70.4 75.7 75.8 73.2 78.5

Quintana Roo 74.8 72.4 77.2 77.2 74.9 79.5

San Luis Potosí 73.5 71.1 76.0 76.2 73.8 78.7

Michoacán 73.6 71.2 76.1 76.3 73.9 78.7

Campeche 73.6 71.2 76.0 76.3 74.0 78.6

Resto del país 74.6 72.2 77.0 77.1 74.7 79.4

La carencia de infraestructura básica es otro factor que vul-

nera el estado de salud de la población indígena. Las condi-

ciones sanitarias en la vivienda como: disponibilidad de agua 

entubada, disposición de excusado y drenaje, y piso distinto de 

tierra, reducen el riesgo de contraer enfermedades infecto-con-

tagiosas, las cuales son las principales causantes de las muertes 

de los infantes en México (Inmujeres et al. 2006). Para el año 

2005, el porcentaje de viviendas particulares indígenas sin agua 

entubada fue de 29.5, y casi la mitad carecía de drenaje (ver cua-

dro 2.3). Además, es importante no sólo incrementar la cober-

tura y calidad de los servicios, sino implementar campañas de 

difusión que informen a la población sobre mejores prácticas 

sanitarias, de nutrición y de salud reproductiva y sexual. 
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Gráfica 2.3 Tasa de ocupación por condición indígena y estrato rural-urbano, 2002 y 2005 

Nota: Población de 14 y más años que declaró trabajar en las últimas dos semanas. El estrato rural incluye localidades con menos de 2 mil 500 habitantes.
Fuente: Serván-Mori (2010).

Gráfico 2.4 Tasa de ocupación por condición indígena y sexo, 2002 y 2005

Nota: Población de 14 y más años que declaró trabajar en las últimas dos semanas.

Fuente: Serván-Mori (2010).
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rural y toma valores muy cercanos, alrededor de 44% en el año 

2005 (ver gráfico 2.3).

Las diferencias por sexo son notorias en ambas poblaciones. 

Por cuestiones de género las mujeres aún desempeñan labores 

que, aunque son productivas, como el cuidado de los hijos, las 

labores domésticas, actividades familiares y comunitarias no 

remuneradas, no son clasificadas como parte del mercado labo-

ral. Para el caso de las mujeres indígenas la tasa de ocupación 

es menor que las no indígenas, se estima para 2005 en 24% y 

29% respectivamente. Para los hombres esta cifra asciende a 

70% en ambos grupos de población (ver gráfica 2.4).

Cifras del Censo 2000 proporcionan mayor precisión res-

pecto a la tasa de participación de la población por condición 

indígena y grupo etario (misma edad). En los grupos de 25 

a 49 años no existe una diferencia entre la tasa de participa-

ción de los hombres indígenas y no indígenas, mientras que 

en los extremos de edad, la brecha es mayor. En las mujeres, 

para este mismo grupo etario, sucede lo contrario, la brecha 

se incrementa; esto se relaciona por la edad reproductiva de 

las mismas (ver gráfica 2.5). Los roles atribuibles al género son 

más marcados en la población indígena. El 70.2% aún cree que 

una buena esposa debe obedecer a su esposo en todo lo que le 

ordene, en las no indígenas sólo el 29.7%. Asimismo, las bajas 

tasas de participación laboral -en relación con los varones- en 

la edad reproductiva tienen un componente de género ya que 

84.2% de las mujeres indígenas y 63% de las no indígenas aún 

piensa que el hombre debe responsabilizarse de todos los gasto 

de la familia.6 

6  �Datos de la Encuesta Nacional sobre la Dinámica de las Relaciones en los Hogares (Endireh) 
2006, citado en Inmujeres (2009, 20).

Los indígenas tienen una relación fundamental con su tie-

rra, territorios y recursos naturales que no sólo involucra su 

subsistencia, sino que tiene un carácter espiritual, social, cultu-

ral y político. En palabras del Sr. José R. Martínez Cobo, relator 

de la ONU:

“[…] Para los indígenas, la tierra no es meramente un objeto de 

posesión y producción. La relación integral de la vida espiritual 

de los pueblos indígenas con la Madre Tierra, con sus tierras, 

tiene muchas implicaciones profundas. Además, la tierra no 

es mercadería que pueda apropiarse, sino elemento material 

del que debe gozarse libremente” (ONU 2001, 9).

Es muy probable que este vínculo con la tierra sea un factor 

determinante por el que los indígenas tienen una mayor pro-

pensión a trabajar en el campo, sea cultivando su propia parcela 

o como jornaleros agrícolas. Igualmente, los años acumulados 

de experiencia y el conocimiento de esta actividad dan lugar 

a una movilidad limitada hacia otras ocupaciones y/o sectores 

productivos. De ahí que 45.9% de los hombres y 18.2% de las 

mujeres indígenas trabajen en este sector. La falta de instruc-

ción y de capacitación en otras actividades restringe las opor-

tunidades de la población indígena para acceder a empleos de 

alta productividad y mejores condiciones laborales; por ejem-

plo, 25.3% de las mujeres se dedicaron a servicios domésticos o 

personales y 10% de los hombres a la construcción (ver gráfica 

2.6). Por otro lado, las mujeres son las que sufren una mayor 

desventaja en su vida productiva ya que una proporción signifi-

cativa es trabajadora familiar sin pago, en la agricultura alcanza 

el 23.8% (ver cuadro 2.4).  
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Gráfica 2.5 Tasa de participación económica de la población total e indígena por grupos de edad y sexo, 2000

Fuente: Inmujeres et al. (2006).
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Cuadro 2.4 ��Proporción de trabajadores familiares sin pago  
por sexo y actividad productiva, 2000

Trabajador familiar sin pago

Mujeres Hombres

Agricultura 23.8% 15.9%

Servicios domésticos y personales 4.0% 1.4%

Construcción 6.5% 1.5%

Artesanía o manufactura 10.7% 4.1%

Comercio 15.6% 5.9%

Ventas y servicios en vía pública 9.0% 3.2%

Otras actividades 7.1% 4.1%

Nota: �el resto de las categorías son: empleado u obrero, jornalero o peón, trabajador por 
cuenta propia y patrón.

Fuente: Elaboración propia con base en Inmujeres et al. (2006).

Mejorar las condiciones de la población indígena en los 

distintos aspectos del desarrollo requiere tomar en cuenta la 

complementariedad que existe entre ellos. Las necesidades son 

muchas y para lograr políticas más eficaces es indispensable 

analizar el efecto multiplicador que cada componente tiene so-

bre el bienestar de las personas.

El desarrollo humano equilibrado requiere de un avance en 

el acceso a una educación de calidad, buena salud, y una fuente 

de generación de ingreso.  

Principales efectos de la desigualdad 
de oportunidades
La sección anterior se centró principalmente en mostrar los 

logros y la relación entre los elementos básicos del desarrollo 

humano. Sin embargo, es importante analizar con mayor pro-

fundidad qué pasa con estos elementos en la población indíge-

na y cuáles son los principales aspectos de vulnerabilidad. Pero, 

de manera central, analizar las desigualdades existentes entre 

ambos grupos de población.

Educación. 
Más allá de la cobertura
Es innegable la existencia del vínculo entre los logros educati-

vos que adquieren las personas a lo largo de sus vidas y el ple-

no desarrollo de sus capacidades (Behrman y Deolalikar 1988; 

Schultz 1973). Los retornos o beneficios de la educación no 

sólo son individuales, sino también colectivos y se transmiten 

de generación en generación. Son numerosos los estudios que 

vinculan de manera bidireccional los logros en materia educa-

tiva con mejores estándares de capital humano y de desarrollo 

económico de las sociedades (Case et al. 2002, 2003; Glewwe y 

Jacoby 1995; Paxson y Schady 2005; Levinger 1994; Zamudio 

1999; Rojas et al. 2000; De Ferranti et al. 2003; Psacharopoulos 

y Tzannatos 1992)

La educación no sólo eleva la probabilidad de acceder a un 

mejor puesto de trabajo, y con ello a activos de distinto tipo; 

sino que principalmente favorece la inclusión social, la equi-

dad, la autonomía, el empoderamiento y por ende la expansión 

de las capacidades de las personas (Lanzi 2004).

En la sección anterior se muestran los bajos logros educati-

vos de la población indígena, sin embargo cabe preguntarse si 

éstos tienen un componente de decisión personal. Es decir, si 

a pesar de tener recursos educativos disponibles (maestros, in-

fraestructura, equipamiento y material de clase), los indígenas 

optan por no asistir a la escuela, independientemente de los 

factores que intervengan en esa decisión, que puede ser el costo 

de oportunidad de asistir a la escuela. La importancia de esto 
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Gráfica 2.6 �Distribución de la población indígena ocupa-
da por actividad principal según sexo, 2000

Fuente: Inmujeres et al. (2006).
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radica en el argumento ampliamente difundido de que la falta 

de infraestructura educativa es una de las causantes de los ba-

jos niveles de instrucción de la población indígena. En la gráfi-

ca 2.7 se observa que para ambos grupos de población, los años 

de educación promedio alcanzados son mayores conforme se 

dispone de más recursos educativos. No obstante, destaca que 

para un mismo índice de disponibilidad de recursos, los hom-

bres y las mujeres indígenas tienen menores niveles de esco-

laridad.7 Por otro lado, las diferencias por sexo en la población 

no indígena son prácticamente nulas, contrario a lo que sucede 

en la población indígena en la cual las mujeres muestran una 

clara desventaja respecto a los hombres, aunada a la brecha que 

existe atribuible a su condición étnica.

Por otra parte, al relacionar el índice de marginación -que da 

cuenta principalmente del acceso a infraestructura básica- con 

los años de educación promedio, se observa un patrón similar, 

es decir, a iguales niveles de marginación, la población indíge-

na alcanza niveles de escolaridad apreciablemente menores, y 

esto se magnifica en el caso de las mujeres indígenas.

Estos resultados indican que existen otros ingredientes, más 

allá del acceso a servicios educativos y del rezago en la comuni-

dad, que afectan la inserción y la inversión en escolaridad en la 

población indígena. Identificarlos proporcionaría información 

7  �Dada la naturaleza dicotómica de las variables, este indicador se construyó a partir de un 
análisis de componentes principales con matrices policóricas (Kolenikov y Angeles 2004).

Gráfica 2.7 Disponibilidad de recursos educativos y años de escolaridad por condición indígena y sexo, 2005
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relevante para la planeación de la acción pública y la optimi-

zación de recursos. Para ello, es fundamental responder a lo 

siguiente, ¿existe una desigualdad en el acceso, en la calidad o 

en la satisfacción de las demandas? Probablemente los valores, 

necesidades y cosmovisión de la población indígena requieran 

de planes o métodos pedagógicos particulares a su contexto. O 

los incentivos para asistir a la escuela son menores debido a los 

bajos retornos a la educación o porque los padres prefieren que 

sus hijos trabajen a que estudien. Responder a estas preguntas 

requiere de fuentes de información que sean representativas de 

este sector de la población; desafortunadamente hasta el mo-

mento sólo se dispone de un número reducido de ellas.8  

Otro indicador que muestra las desigualdades en el apro-

vechamiento educativo es la tasa de reprobación. Alrededor de 

35% de mujeres indígenas que acceden al sistema educativo 

reprueban, y 45% en el caso de los hombres. Para la población 

no indígena la proporción es menor, 29% y 38%, respectiva-

mente (ver gráfica 2.8). El rendimiento escolar está en función, 

por un lado, de factores individuales como la educación de los 

padres, las condiciones de la vivienda, la nutrición, y por otro, 

de la capacitación del personal docente, del diseño curricular y 

8  �Aquí se han utilizado encuestas de hogares (ENNViH 2002, 2005 y Ensanut) para ana-
lizar algunos aspectos de la población indígena. Sin embargo, estas encuestas no son 
representativas de esta población y una desagregación mayor de los resultados como: 
análisis de ingreso, condiciones del hogar, educación de los padres, etc. tiene el riesgo 
de no arrojar resultados robustos. 
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Recuadro 2.3  Evaluación Nacional del Logro Académico en Centros Escolares (ENLACE) 

Resultados obtenidos en prueba ENLACE, 2006-2009

ESPAÑOL

Grado Entidad Año
Modalidad

Conafe General Indígena Particular

Global Nacional

2006 436.8 496.7 419.9 582.2

2007 423.8 504.6 413.7 598.3

2008 435.0 510.4 427.9 608.7

2009 440.4 516.5 431.8 607.9

MATEMÁTICAS

Grado Entidad Año
Modalidad

Conafe General Indígena Particular

Global Nacional

2006 441.1 497.5 429.0 568.4

2007 420.0 507.1 422.5 586.2

2008 422.0 510.1 431.6 598.7

2009 437.7 519.6 439.8 598.9

La Evaluación Nacional de Logro Académico en Centros Escolares 

(ENLACE) es una prueba del Sistema Educativo Nacional que se 

aplica en planteles públicos y privados del país a niñas y niños 

de tercero a sexto de primaria y jóvenes de primero, segundo 

y tercero de secundaria. Considerando como base los planes o 

programas de estudios oficiales en las asignaturas de Español y 

Matemáticas. Por tercera ocasión en 2010 se evaluó una tercera 

asignatura: Historia; en 2008 había sido Ciencias y en 2009 For-

mación cívica y ética.

La prueba ENLACE tiene como objetivo obtener información 

diagnóstica del nivel de logro académico que los alumnos han 

adquirido en temas y contenidos vinculados con los planes y pro-

gramas de estudio vigentes. Es una prueba objetiva y estandari-

zada, de aplicación masiva y controlada que emplea una meto-

dología de calificación precisa y que proporciona referencias de 

comparación nacional. En el cuadro se muestran los resultados 

obtenidos en las materias de Español y Matemáticas en el perio-

do 2006-2009.

En el caso de español, si bien el cuadro muestra un avance sos-

tenido de las distintas modalidades de educación, es claro el re-

zago de la población indígena, sobre todo si la comparamos con 

las modalidades general y particular. En el caso de matemáticas 

la modalidad con la puntuación más baja no es la indígena sino 

la del Conafe, que es la única que muestra un retroceso.

Una de las principales críticas a la prueba ENLACE como ins-

trumento para entender la educación en el país es su falta de 

contextualización local. Análisis realizados por el Instituto Na-

cional para la Evaluación de la Educación (INEE) destacan que 

los resultados académicos de los estudiantes están fuertemente 

relacionados con aspectos como el nivel educativo materno, in-

greso del hogar, condiciones de hacinamiento y características 

de infraestructura.  Las variables del contexto demográfico, eco-

nómico y social de los alumnos, así como las características pro-

pias de la escuela (instalaciones y recursos, planes y programas, 

textos y materiales de apoyo, métodos de enseñanza, trabajo 

de equipo, liderazgo del director y participación de los padres 

de familia) son elementos que pueden explicar el por qué de los 

mayores o menores logros de los alumnos (INEE s/a).

La influencia de factores socioeconómicos sobre la calidad de 

las escuelas indígenas es clara y explica la mayor parte de las 

diferencias encontradas, pues el contexto familiar de los niños 

aporta las primeras oportunidades de aprendizaje (INEE 2007).

La aplicación de la prueba ENLACE en el contexto indíge-

na presenta condiciones específicas que deben ser analizadas 

para llevar a cabo políticas públicas en educación que sean 

congruentes con el entorno al que van dirigidas. No cabe duda 

que la información que se puede obtener a través de la prueba 

a ENLACE sirva para mejorar la educación, pero resulta insufi-

ciente para elaborar un diagnóstico que explique cuáles son las 

razones que impiden lograr los objetivos deseados. Tal y como 

señala Labarthe (2009).

“[…] la aplicación de la prueba ENLACE tal como ha sido elaborada 

no es pertinente como método de evaluación del desempeño educa-

tivo en el caso de los alumnos indígenas, ya que éstos tienen grandes 

dificultades para comprender y responder la prueba, y su desempeño 

educativo no debería reducirse a su comprensión del español ni a su 

adaptación a un contexto social y cultural dominante.

“[…] Si lo que se quiere es medir el desempeño educativo, el con-

texto de la educación indígena requiere otros métodos de evaluación 

aparte de ENLACE, los cuales deben ser congruentes con el entorno 

de vida de los alumnos a los que pretende evaluar y adaptados a las 

lenguas indígenas que se hablan en los distintos lugares del país.” (La-

barthe 2009, 12). 

Fuentes: INEE (s/a); INEE (2007); Labarthe (2009).
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modelos educativos, así como del acceso al material didáctico 

adecuado.

Para alcanzar una igualdad de oportunidades se requiere 

del diseño de políticas públicas que consideren las diferencias 

en las necesidades de la población indígena y no indígena y de 

las mujeres y hombres. Políticas neutrales a la condición étnica 

y al género pueden contribuir a profundizar la brecha de des-

igualdad que existe entre ambos grupos y sexos.

La desigualdad en los indicadores de educación repercute 

directamente sobre la probabilidad de acceder al mercado la-

boral. Como se mostró anteriormente, la tasa de participación 

económica es menor en la población indígena, esto tiene re-

lación con su grado de instrucción. Conforme aumentan los 

años de escolaridad, la probabilidad de trabajar se incrementa, 

particularmente en las mujeres indígenas (ver gráfica 2.9). Por 

cuestiones atribuibles a los roles de género, las mujeres aban-

donan el mercado laboral cuando se convierten en madres y la 

probabilidad de ingresar a éste se reducen conforme aumenta 

el número de hijos. La tasa de fecundidad de las mujeres indí-

genas es de 2.9 hijos/as, mientras que en el ámbito nacional es 

de 2.2 (Inmujeres et al. 2006; Inmujeres 2009).

El acceso al mercado laboral está muy unido con el grado 

de pobreza monetaria. De ahí que los años de educación tam-

bién se relacionan inversamente con el nivel de pobreza. En la 

población indígena sobresale el hecho de que la probabilidad 

de caer en cualquier tipo de pobreza disminuye radicalmen-

te conforme se incrementan los años de educación; y a partir 
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Gráfica 2.8 �Tasa de reprobación escolar por condición 
indígena y sexo, 2005

Nota: �La tasa de reprobación escolar se calcula con base en aquellas personas de 
seis y más años con al menos un año de escolaridad y que repitieron algún 
año escolar.

Fuente: Serván-Mori (2010).
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de los 12 años de escolaridad prácticamente no existe ninguna 

diferencia por género o condición indígena, particularmente 

en la pobreza alimentaria y de capacidades. Las desigualdades 

son prominentes para los niveles más bajos de escolaridad, en 

donde para cero años de instrucción, la probabilidad de caer en 

pobreza en los hombres y mujeres indígenas es alrededor de 

38%, casi el doble que su contraparte no indígena que ronda el 

20% (ver gráfica 2.10).

Gráfica 2.11 Cognitividad de padres/madres e hijos por condición indígena, 2005

Fuente: Serván-Mori (2010).
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Gráfica 2.10 Probabilidad de caer en pobreza según años de educación por condición indígena y sexo, 2005

Nota: Población de seis y más años. 
Fuente: Serván-Mori (2010).
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Si bien es cierto que todos los grupos poblacionales ganan 

con una mayor educación, la ganancia marginal es mayor en 

las mujeres indígenas. El descenso en la probabilidad de caer 

en pobreza (alimentaria, de capacidades y patrimonial) es más 

pronunciado con cada año de educación adicional, incluso ma-

yor que los hombres indígenas. Si a esto se agregan los gran-

des beneficios sociales, en acumulación de capital humano y 

social, que conlleva elevar la educación femenina (Behrman et 
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al. 1999; Strauss y Thomas 1995; Psacharopoulos y Tzannatos 

1992; Schultz P. 1993), la inversión en las mujeres indígenas se 

torna una prioridad en la agenda pública. 

Los costos sociales y económicos de no fomentar políticas 

que garanticen educación de calidad de manera focalizada a dis-

tintos sectores de la población son enormes. Las consecuencias 

directas de un entorno educativo desfavorable como el mexica-

no, en especial para la población indígena, son la transmisión 

de la pobreza y la desigualdad de padres/madres a hijos/as.

La transmisión intergeneracional resulta evidente al anali-

zar la capacidad cognitiva de los padres/madres y los hijos(as). 

En la población indígena los puntajes cognitivos de Raven 

(1938) son menores. Este indicador compila las distintas des-

ventajas en salud, cuidados, alimentación y educación que atra-

viesan las personas (Mayer-Foulkes et al. 2008; Mayer-Foulkes 

y Serván-Mori 2009). Así, se puede apreciar que un mayor nivel 

de educación y conocimientos en los padres puede potenciar 

el desarrollo cognitivo de sus hijos; por otro lado, un menor 

desarrollo cognitivo de los padres resulta también en menor 

cognitividad de los hijos (ver gráfica 2.11).

Incidencia de enfermedades. 
Salud infantil y población adulta
Esta sección se enfoca en la salud; se exploran los distintos in-

dicadores críticos en el estado de salud de las personas, y se 

establece cuáles son las principales diferencias por grupos de 

población y cuáles son los problemas de inequidad en el acceso 

a servicios de salud y vulnerabilidad en los que se encuentra la 

población indígena en México. Puntualmente, se concentra en 

cuatro temas: salud infantil y adulta, enfermedades no trans-

misibles, utilización de servicios preventivos de atención a la 

salud y gasto en la atención de salud.

Salud infantil

Los principales indicadores que dan luz sobre las condiciones 

generales de salud de la población infantil son:

 

1) �Desnutrición infantil crónica (DIC). Se usa el indicador de 

talla para la edad (o haz por sus siglas en inglés heigth 

for age z-score), el cual, frente a otros indicadores antro-

pométricos, presenta la ventaja de ser más sensible para 

captar los efectos acumulados por una infancia llena de 

desventajas alimenticias y presencia sistemática de en-

fermedades (Beaton et al. 1990; Cogill 2001).9 

 9 �A partir del puntaje haz se clasifica a los niños, de cero a cinco años, en desnutridos 
crónicos si el haz es menor a dos puntuaciones haz y, en no desnutridos crónicos en caso 
contrario (WHO 1983). Este indicador antropométrico se calcula a partir del software 
ANTHRO v3.0.1; WHO (2009).

2) �Proporción de casos de diarrea o afecciones intestinales (AI). 

Para niños de cero a cinco años.

3) �Proporción de niños con enfermedades respiratorias (ER). 

Para niños de cero a nueve años de edad. 

Con base en la Ensanut (2006) es posible generar estas 

medidas para ambas poblaciones. El indicador que mayor di-

ferencia presenta es la DIC, el 38.7% de los niños indígenas 

en México la padecen, cifra tres veces mayor a la registrada en 

niños no indígenas (12.5%) (ver gráfica 2.12). Al diferenciar por 

estrato rural/urbano, esta brecha se vuelve más notoria; en zo-

nas rurales la prevalencia de DIC en los niños indígenas es de 

42.5%, mientras que en el entorno urbano afecta al 27.4%. Las 

diferencias por sexo no son tan grandes, sin embargo los hom-

bres de ambos sectores de población presentan DIC en mayor 

proporción que las mujeres.

La DIC es reflejo de las condiciones de salud de la madre, de 

la información respecto a mejores prácticas nutricionales y de la 

disponibilidad de recursos para adquirir una canasta básica de 

alimentos balanceada. Para combatirla no sólo se requiere de la 

detección oportuna y atención médica, sino de la mejora en los 

factores que la desencadenan. 

No 
indígenas

Indígenas

0.5

0.4

0.3

0.2

0.1

Pr
op

or
ci

ón
 d

e 
la

 p
ob

la
ci

ón

Urbano

Rural

Gráfica 2.12 �Desnutrición infantil crónica por condición 
indígena y por estrato rural/urbano y sexo, 
2006

Nota: El estrato rural incluye localidades con menos de 2 mil 500 habitantes.
Fuente: Serván-Mori (2010).

No 
indígenas

Indígenas

Hombres

Mujeres



66 Informe sobre Desarrollo Humano de los Pueblos Indígenas en México

La mortalidad materna (MM) es uno de los indicadores que re-

fleja el nivel de desigualdad de la población en general y de las 

mujeres en particular. La MM es el resultado de un proceso de 

exclusión que involucra la obstrucción en el acceso a los servicios 

públicos y a los derechos de salud considerados como parte esen-

cial de los derechos humanos universales; en suma, es la confir-

mación de la negación de los derechos a la salud, la solidaridad y 

la equidad en las mujeres durante el proceso de reproducción, el 

ejercicio de su sexualidad y la atención prenatal y postnatal.

Contar con un registro adecuado de las tasas de mortalidad 

materna, y específicamente de la población indígena, es una ta-

rea compleja debido a varios factores: 1) dificultad en la compa-

ración en el tiempo, 2) heterogeneidad en los enfoques metodo-

lógicos para el estudio de la MM caracterizados por problemas 

de comparación y generalización, 3) ausencia de mediciones na-

cionales y registros realmente eficientes sobre MM y mortalidad 

materna indígena (MMI). Pese a estas limitantes, diversos estu-

dios han intentado establecer los principales factores de riesgo 

de la MMI, los mecanismos por los cuales éstos actúan, y cuanti-

ficar y caracterizar en términos sociodemográficos y económicos 

a la población que la padece.

Los principales factores de riesgo identificados en la literatura 

sobre mortalidad materna se pueden clasificar en tres: 1) aque-

llos derivados de políticas públicas, 2) aquellos relacionados con 

la condición socioeconómica de pobreza y marginación social y, 

3) los que están asociados a visiones jerárquicas de la vida social, 

familiar y comunitaria. De aquí se deduce, sin lugar a duda, que 

la dispersión de la información y la complejidad de factores cau-

sales con que se explica la mortalidad materna, así como los me-

canismos sociales y culturales que afectan su desenvolvimiento, 

requieren de estrategias plurales para inventariar el estado de la 

situación y de las estrategias que las políticas públicas y progra-

mas específicos de salud oficial estarían obligados a considerar.

Por otra parte, existen diversos mecanismos de explicación y/o 

transmisión de la MMI. Dichos mecanismos, se dividen en tres 

niveles: 1) gestión de salud materna, 2) exclusión, marginalidad y 

pobreza, y 3) jerárquicos, burocráticos, culturales y comunitarios. 

En su conjunto hacen referencia a la forma en cómo funcionan, 

Recuadro 2.4 Mortalidad materna en la población indígena

operan, se articulan y vinculan los sistemas de interacción implí-

citos en la MM, sugieren una secuencia probable para entender 

la lógica de continuidad en cada conjunto de riesgos implicados, 

y con ello la necesidad de elaborar aproximaciones más vastas 

y comprometedoras, en cuanto a la diversidad de mediciones y 

configuraciones empíricas involucradas.

El riesgo de morir durante el embarazo, parto o puerperio se 

triplica en los municipios que son mayoritariamente indígenas 

(70% o más de PI) en relación con los municipios que tienen pre-

sencia indígena más baja (menos de 40% de PI), esto con respecto 

a la razón obtenida con los nacimientos registrados. La situación 

es más dramática cuando se establece la relación a partir de los 

nacimientos estimados; aquí el riesgo de morir para las mujeres 

que habitan en zonas predominantemente indígenas se duplica 

(con PI de 40% a 69%) y se cuadruplica para las de zonas neta-

mente indígenas (PI mayor de 70%). Es decir, con 30 defunciones 

por cada 10 mil nacimientos la razón de mortalidad materna en 

esta última zona sigue siendo muy elevada y similar a la que se 

estima para algunos países de África  (de entre los más atrasados 

del mundo en términos socioeconómicos) y más alta que la esti-

mada hasta ahora para las entidades federativas con porcentajes 

elevados de población indígena como Chiapas y Oaxaca.

Los estados con municipios que registraron mayores razones 

de mortalidad materna son Oaxaca, Veracruz, Puebla, Chiapas, 

Jalisco, Tlaxcala y Chihuahua. Los estados con municipios que 

registraron mayor número absoluto de muerte materna fueron 

Iztapalapa, en el Distrito Federal; Guadalajara, en Jalisco; Tijuana, 

en Baja California; Ecatepec, en el Estado de México; Puebla, en 

Puebla; Juárez, en Chihuahua; Aguascalientes, en Aguascalien-

tes, y Acapulco, en Guerrero, todos con más de 10 muertes regis-

tradas hasta llegar a 20 defunciones.

La primera causa de decesos son las hemorragias posparto 

(RMM = 29.2); la segunda causa de muerte son los trastornos 

por hipertensión, y la tercera son las causas obstétricas indirec-

tas (RMM = 10.9). Entre las características sociodemográficas y 

económicas de las mujeres fallecidas en 2006, la información de 

la base de datos de la Ssa muestra una estructura por edad de 

las mujeres fallecidas notoriamente joven, donde el 76% tenía 
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Respecto a la incidencia de AI, no hay una diferencia sig-

nificativa entre la población indígena y no indígena. Mientras 

que las ER afectan a 39.2% de los niños indígenas y 22.6% a los 

no indígenas. 

Salud en población adulta

El estado de salud en la edad adulta es resultado de una adecuada 

nutrición durante la etapa prenatal, neonatal y/o infantil; de una 

alimentación balanceada; de prácticas saludables como el ejerci-

cio; y del no abuso en la ingesta de sustancias tóxicas, no tomar 

cuidado en alguna de ellas puede asociarse con la presencia de 

enfermedades crónicas no transmisibles (ECNT) como diabetes 

mellitus y enfermedades cardio y cerebro vasculares, que elevan 

las tasas de mortalidad adulta y deterioran el bienestar y la cali-

dad de vida de quienes las padecen (Nieto et al. 1992; Eriksson 

et al. 1999; Gamborg et al. 2009; Power y Peckham 1990; Hertz-

man 1999; Barker 1995; Case et al. 2002, 2003, 2005).

Uno de los mayores retos que enfrenta en la actualidad 

el sistema de salud mexicano es el manejo de las ECNT; esto 

debido a su alta prevalencia y a los efectos negativos sobre la 

productividad, los altos costos económicos que requiere su tra-

tamiento y sus repercusiones sobre el bienestar de las personas 

(Rivera et al. 2004; González-Pier et al. 2007; Bodenheimer et 

al. 2002; WHO 2005). Durante el periodo 2000-2004, la pro-

porción de la mortalidad general a causa de la diabetes y de 

las enfermedades cardiovasculares se elevó de 24.9% a 28.7% 

en los hombres y de 33.7% a 37.8% en las mujeres (Córdova-

Villalobos et al. 2008).

Existe un vínculo muy estrecho entre el estado nutricional 

de la población (en particular la incidencia de obesidad, sobre-

peso y síndrome metabólico) y las ECNT (Epping-Jordan et al. 

2005; Lindström et al. 2006). Ante esta evidencia, es imperativo 

analizar los índices de obesidad y sobrepeso en la población e 

implementar acciones de política pública que amplíen el acce-

so a los servicios preventivos, la detección temprana, control y 

tratamiento adecuados para toda la población.

A partir de la Ensanut (2006) se puede estimar el índice 

de masa corporal (IMC) y clasificar a la población con: desnu-

trición, nutrición adecuada, sobrepeso y obsesos. En la gráfica 

2.13 se aprecia que el 5.1% de la población indígena en zonas 

rurales presenta desnutrición mientras que en su contraparte 

no indígena sólo el 1.6%. En el sector urbano, la desnutrición 

es menor para ambos grupos.

En el caso de la población clasificada con un estado de nu-

trición adecuado, en ambos contextos (rural y urbano), son más 

los no indígenas que se ubican en esta categoría. Los indíge-

nas en zonas urbanas se encuentran en mejores condiciones 

en este indicador que los indígenas de las zonas rurales. En la 

categoría de sobrepeso no existen diferencias por contexto ru-

menos de 35 años de edad; en todos los niveles de indigenismo 

se observa el mismo patrón, aunque es necesario señalar que en 

los municipios predominantemente indígenas se observa mayor 

cantidad de muertes en las edades extremas (menores de 15 años 

y mayores de 45 años). 

El nivel de escolaridad está muy vinculado con una alta morta-

lidad materna, por ejemplo, el 36.5% de las mujeres fallecidas en 

los municipios con más de 70% de población indígena no tenía 

ningún nivel de escolaridad y el 24.7% tenían primaria incom-

pleta. Sumada a esta característica, el 81.7% de las mujeres que 

pertenecían a municipios netamente indígenas no eran derecho-

habientes. 

A la información anterior se debe agregar la referida al control, 

atención al parto y lugar de ocurrencia del mismo. En los casos 

analizados, el 20.6% de las mujeres no tuvieron control prena-

tal, 58.6% lo inició entre el primer y tercer mes del embarazo, 

mientras que 20.8% lo inició entre el cuarto y octavo mes. Igual 

que con los indicadores anteriores, se observa una clara diferencia 

según nivel de indigenismo, pero fundamentalmente respecto al 

nivel moderado, es decir, aquí el 61.4% de las mujeres fallecidas 

iniciaron su control prenatal antes del cuarto mes en tanto que en 

los otros dos niveles, solamente el 45% y el 42.6% de las fallecidas 

en los municipios predominantes y netamente indígenas, respec-

tivamente, se encontraban en esta categoría.

Las mujeres que más tardíamente iniciaron el control fueron 

las pertenecientes a municipios predominantemente indígenas, 

el 17.6% lo inició después del quinto mes, mientras que en los de 

composición indígena menor únicamente el 8.7% lo hizo en este 

periodo. Para el año 2006, prácticamente el 80% de las mujeres 

fallecidas acudieron a tres o menos controles natales. En los muni-

cipios con mayor población indígena este monto alcanza el 89%.

La no asistencia al control prenatal, como se ha señalado en 

innumerables documentos, mantiene a las mujeres en condicio-

nes de mayor vulnerabilidad ya que no es posible detectar pade-

cimientos que en un momento dado pueden ser evitables y que 

debido a la falta de atención las llevan a la muerte.

Fuente: Ponce et al. (s/a).
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ral/urbano al interior de los grupos de población; sin embargo 

la condición indígena sí marca una diferencia ya que 44% lo 

padecen mientras que en la población no indígena esta pro-

porción alcanza el 37%. Finalmente, la obesidad tiene mayor 

incidencia en la población indígena urbana (34.3%) que en la 

rural (ver gráfica 2.13).

Las diferencias por sexo muestran que las mujeres tienen 

una mayor tendencia a la obesidad, aunque en las mujeres no 

indígenas es mayor (30.6% para aquellas indígenas y 35.1% 

para las no indígenas). El 32.8% de hombres no indígenas se 

encontraron en estado de nutrición adecuada, cinco puntos 

porcentuales por encima que las mujeres no indígenas; por su 

parte, 41.3% de los hombres no indígenas padecen de sobrepe-

so, 4.7 puntos porcentuales más que las mujeres no indígenas 

(ver gráfica 2.14). La obesidad y el sobrepeso afectan a toda la 

población y las diferencias por área geográfica, indigenismo 

y/o sexo, no son radicalmente distintas. 

El sobrepeso y obesidad son desencadenantes de enferme-

dades como la diabetes mellitus (DM) y la hipertensión arterial 

(HTA), entre otras, relacionadas con el corazón. Las mujeres 

tienen una mayor prevalencia de ambas enfermedades, proba-

blemente porque tienen mayor tendencia a la obesidad. Resalta 

que la población no indígena presenta una mayor incidencia de 

HTA (ver gráfico 2.15). 

Gasto en salud

Las deficiencias en el servicio de atención, no sólo preventivo 

sino también curativo y de control de varios tipos de enferme-

dades causan efectos dramáticos de distinta índole sobre el 

bienestar de la población afectada. Dichos efectos se maximi-

zan en un entorno de completa vulnerabilidad y falta de acceso 

a servicios de salud de calidad como el indígena.

La gráfica 2.16 da una idea de la proporción de hogares cuyo 

gasto en salud representa más de una tercera parte de su ingre-

so. Cabe mencionar que dadas las limitantes en los datos utiliza-

dos no fue posible calcular un indicador de gasto catastrófico de 

los hogares (GC)10 (Wagstaff y van Doorslaer 2003); no obstante, 

se aborda la vulnerabilidad financiera a través de una variable 

(AGC) que toma el valor de uno si el gasto en salud en el que 

incurrieron los hogares en los últimos tres meses fue superior 

al 30% de sus ingresos totales e igual a cero en otro caso. 

Alrededor del 50% de los hogares indígenas sin asegura-

miento de ningún tipo incurren en AGC, el doble de hogares 

no indígenas. Poseer aseguramiento público reduce 20% la 

probabilidad de incurrir en AGC en la población indígena y 

aproximadamente 10% en la población no indígena. Los costos 

directos como pago de consultas, exámenes y medicamentos, 

10  �Se define como una variable igual a uno cuando un hogar destina 30% del consumo dispo-
nible a la atención a la salud o para acceder a ésta e igual a cero en caso contrario.
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Gráfica 2.13 Índice de masa corporal en población adulta por condición indígena y estrato rural/urbano, 2006

Nota 1: �Población de 18 y más años. El índice de masa corporal permite clasificar a la población según su estado nutricional y se calcula como IMC = peso (kg)/talla al cuadrado (m).  
Las clasificaciones del estado nutricional según el IMC son las siguientes: con desnutrición (IMC <18.5); con nutrición adecuada (IMC de 18.5 a 24.9); sobrepeso  
(IMC de 25.0 a 29.9) y obesos (IMC ≥30.0).

Nota 2: El estrato rural incluye localidades con menos de 2 mil 500 habitantes.
Fuente: Serván-Mori (2010).
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Gráfica 2.14 Índice de masa corporal por condición indígena y sexo, 2006 

Nota: �Población de 18 y más años. El índice de masa corporal permite clasificar a la población según su estado nutricional y se calcula como IMC = peso (kg)/talla al 
cuadrado (m). Las clasificaciones del estado nutricional según el IMC son las siguientes: con desnutrición (IMC <18.5); con nutrición adecuada (IMC de 18.5 a 24.9); 
sobrepeso (IMC de 25.0 a 29.9) y, obesos (IMC ≥30.0).

Fuente: Serván-Mori (2010).
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representan 60% del gasto total en salud en la población indí-

gena con cobertura o derechohabiencia pública y casi 80% en 

aquellos con cobertura privada11. Sufragar gastos en la salud 

tiene consecuencias sobre el bienestar, ya que se reduce el con-

sumo de otros satisfactores y en situaciones más graves, cuan-

do no se dispone de recursos, es necesario recurrir a préstamos 

o a la venta de los activos de los hogares. 

La pobreza como factor de vulnerabilidad 
A lo largo de las secciones anteriores se han evidenciado las des-

igualdades de oportunidades que enfrenta la población indíge-

na en aspectos particulares del desarrollo humano: educación, 

salud y mercado laboral. Esto da como resultado los niveles tan 

altos de pobreza indígena y de pobreza multidimensional que 

caracterizan a este grupo poblacional.

Algunas características del hogar reducen la probabilidad 

de caer en pobreza; por ejemplo, entre mayor sea la escolaridad 

del jefe, decrece la probabilidad de ser pobre, y esto se observa 

en el ámbito rural como urbano. También tener un seguro de 

salud disminuye esa probabilidad. En menor medida, influyen 

11 Elaboración propia con base en Ensanut (2006).

la posesión de activos en el hogar y el acceso a bienes públicos 

como drenaje, agua, electricidad, salud, etc. (ver gráfica 2.17). 

De nueva cuenta se confirma que las condiciones de salud y 

educación son elementos básicos para alcanzar un mayor nivel 

de bienestar. 

Los indicadores de pobreza construidos con base en el ingre-

so han sido objeto de diversas críticas ya que no miden con pre-

cisión la condición de bienestar de las personas. Atendiendo a 

la necesidad de conocer con mayor detalle las necesidades de la 

población, el Coneval (2009) desarrolló la medición de la pobre-

za multidimensional. Este indicador muestra que el 75.7% de la 

población hablante de lengua indígena está en pobreza multidi-

mensional y 39.22% en pobreza multidimensional extrema. 

Una parte importante de los ingresos no laborales de los 

hogares, particularmente en el área rural, son los programas de 

apoyo social. Oportunidades es uno de los programas públicos 

más importantes de apoyo al combate de la pobreza, a través 

del cual se hacen transferencias monetarias a los hogares por 

cada niño/a que asiste a la escuela. Además, Oportunidades 

otorga servicios de salud a las familias beneficiarias. En 2002, 

una gran proporción de la población indígena estaba afiliada 

al programa, en el estrato rural tuvo una cobertura de 60% de 

los hogares y en el estrato urbano alrededor de 19%. Las trans-
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Gráfica 2.17 Características del hogar asociadas a la probabilidad de caer en pobreza por estrato rural/urbano, 2005

Nota: El estrato rural incluye localidades con menos de 2 mil 500 habitantes. JH se refiere a jefe de hogar. 
Fuente: Serván-Mori (2010).
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ferencias monetarias que reciben los indígenas representan el 

46% de su ingreso total (ver gráfica 2.18).12 

La dependencia por los ingresos provenientes del programa 

Oportunidades es preocupante; esto aunado al hecho de que 

las condiciones laborales que enfrenta la población indígena no 

son favorables. Es prioritaria la creación de políticas públicas 

enfocadas a mejorar la instrucción en la población indígena y 

a la apertura de mayores opciones en el desempeño de otras 

labores que les permitan obtener un ingreso mayor.

Disimilitud por género 
y condición étnica en el acceso 
a mejores oportunidades13

A continuación se amplía este panorama de desigualdad a tra-

vés del cálculo y análisis descriptivo del índice de disimilitud D 

planteado por Paes de Barros et al. (2009), con base en datos de 

la ENNViH (2002 y 2005) y la Ensanut (2006). 

La desigualdad de oportunidad en un sentido simple se mide 

al comparar cuántos recursos de cada bien habría que redistri-

buir para llegar a la igualdad. Por ejemplo, si se trata de educa-

ción primaria, se está midiendo cuánta educación primaria ha-

bría que redistribuir para conseguir la equidad.14 Esto permitirá 

12 Se muestran los datos de 2002 debido a que la información de la ENNViH (2005) no 
estaba disponible al momento de la elaboración de este documento. 

13 Esta sección se basa en Mayer-Foulkes (2009). 
14 Esto sin estimar un modelo de la probabilidad de adquirir dicha educación en función 

de otras variables, para después medir qué tan bien está distribuida esa probabilidad. 
Esto significa que se mide directamente la distribución, sin considerar sus posibles 
determinantes. Por ejemplo, no se sabe si la educación primaria está mal distribuida 
porque no hay suficientes escuelas o porque tienen que trabajar los niños. Implícita-
mente se asume que se trata de bienes cuya provisión debe ser igual. (Nota del Autor 
(Mayer-Foulkes 2009).

Gráfica 2.18 Beneficio de Oportunidades por condición indígena y estrato rural/urbano, 2002

Nota: El estrato rural incluye localidades con menos de 2 mil 500 habitantes.
Fuente: Serván-Mori (2010).
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ver en qué ámbitos se encuentran las principales dimensiones 

de la desigualdad, considerando que los recursos están fijos.

La gráfica 2.19 muestra el significado de esta medida de 

desigualdad de oportunidades para el caso de la educación su-

perior. Para este gráfico, se toma en cuenta la desigualdad de 

género como la étnica (pertenencia a la población indígena). 

Los resultados muestran que 9.2% de los hombres y 10.1% 

de las mujeres no indígenas cuentan con educación superior, 

mientras que sólo 3.2% de los hombres y 2.9% de las mujeres 

indígenas han accedido a ella. Sin embargo, la población no 

Gráfica 2.19 �Desigualdad de Oportunidades en  
educación superior

Nota: Porcentaje del recurso cuya transferencia resulta en igualdad.
Fuente: Mayer-Foulkes (2009).

12%

10%

8%

6%

4%

2%

0%
Hombre 

no indígena
Mujer 

no indígena
Hombre 
indígena

Mujer 
indígena

Nivel de igualdad

13.6

Po
rc

en
ta

je
 d

e 
po

bl
ac

ió
n



72 Informe sobre Desarrollo Humano de los Pueblos Indígenas en México

indígena es mayor, por lo que solamente hace falta transferir 

13.6% del recurso total de una población a la otra para que re-

sulte la igualdad.

El análisis realizado por Mayer-Folkes (2009) coincide con 

los resultados obtenidos anteriormente y pone en evidencia 

otros más. La población indígena y no indígena mantiene gran-

des diferencias en aspectos relacionados con logros en educa-

ción, salud, mercado laboral, generación de ingreso, pero tam-

bién en composición del hogar y los activos del hogar. Como 

se describió anteriormente, también existen diferencias en la 

incidencia de enfermedades como diabetes, hipertensión arte-

rial e índices de masa corporal. Los resultados obtenidos son 

consistentes entre las encuestas utilizadas para este estudio, lo 

cual es un indicio de que tienen una relación muy cercana a las 

condiciones de la población indígena.

Las gráficas 2.20 a 2.23 exponen los resultados sobre des-

igualdad de oportunidades en una forma más accesible, para 

diversos indicadores de educación, ingreso, vivienda, beneficios 

de programas sociales y aseguramiento. Una desigualdad nega-

tiva significa mayor oportunidad para la población indígena.

Para alcanzar un nivel de igualdad en los indicadores de 

educación es necesario que la población indígena aumente su 

nivel de escolaridad y la capacidad cognitiva de madres y pa-

dres indígenas; ésta última se relaciona estrechamente con la 

adecuada nutrición desde la gestación. Sin embargo, ha habido 

cambios de una generación a otra que pueden apreciarse con 

los cambios en la desigualdad entre la población indígena y no 

indígena. Por ejemplo, en la gráfica 2.20 se observa que el mon-

to que se necesita compensar en padres y madres indígenas 

en indicadores de educación secundaria, años de escolaridad 

y la capacidad cognitiva, es mayor que lo que se necesita com-

pensar en la población indígena total. Lo anterior se debe a la 

ampliación de la cobertura en educación primaria y secundaria 

hacia la población más pobre, mientras que el avance de la edu-

cación superior ha favorecido hasta ahora a la población con 

mayores recursos.

De nueva cuenta destaca que la población indígena tiene 

menores oportunidades de generación de ingreso. La compen-

sación que se necesita respecto a la población que trabaja es de 

alrededor de 18%. Además, como se mostró anteriormente, la 

Gráfica 2.20 Desigualdad de oportunidades en educación

Nota: La capacidad congnitiva se mide con la calificación obtenidad en la prueba de Raven.
Fuente: Mayer-Foulkes (2009).
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Gráfica 2.21 Desigualdad de oportunidades en ingreso

Fuente: Mayer-Foulkes (2009).

Trabajó la semana pasada

Pobreza alimentaria

Pobreza de capacidades

Gasto del hogar (mensual)

Ingreso del hogar (mensual)

Pobreza patrimonial

La madre trabajó la semana pasada

0% 5% 10% 15% 20%

PI tiene mayores niveles de pobreza, lo cual se traduce en un 

menor ingreso del hogar y por ende menor gasto, respecto a la 

PNI (ver gráfica 2.21). 

Para captar en un solo índice la desigualdad en el acceso 

a determinados bienes se construyó el índice polychoric que 

mide la riqueza en la vivienda, bienes públicos, posesión de 

activos en el hogar, hábitos de higiene, higiene en la vivienda, 

infraestructura, situación de la vivienda y bienes privados.15 

Cada uno de estos índices se construye con base en variables 

categóricas de las condiciones y posesión de bienes de la pobla-

ción, en función del rubro que se esté analizando. Sin excep-

ción, en todos los índices resulta una desigualdad que pone en 

desventaja a la población indígena (ver gráfica 2.22). Aunque 

la magnitud que tendría que compensarse varía en el rango de 

0.5% a 8%. Por otra parte, destaca que tener cocina sigue sien-

do un factor importante de desigualdad, mientras que el acceso 

a la electricidad ya no lo es.

Es importante explorar el gasto público que efectivamente 

recibe la población a quien va dirigido. En ocasiones, por distor-

siones en el proceso de asignación y ejecución del gasto, la po-

blación que más necesita los recursos no puede beneficiarse de 

ellos, a pesar de que estos hayan sido etiquetados. Mediante la 

información que proporciona la ENNViH es posible detectar a la 

población que es beneficiaria de algunos programas públicos. 

El Fondo Regional Indígena es uno de los programas que 

mostró una focalización adecuada ya que la PI recibió efectiva-

mente los beneficios del programa. Asimismo, Oportunidades, 

Empleo Temporal, Procampo, y Desarrollo Productivo de la 

Mujer, benefician más a los indígenas. Por otro lado, se observa 

que el programa de Coinversión Social, a cargo de la Sedesol, 

beneficiaba más a la PNI y para alcanzar la igualdad era nece-

sario que se redistribuyan los recursos de una forma más fo-

calizada (ver gráfica 2.23). Los datos presentados en la gráfica 

corresponden al año 2002. Para el año 2009 el monto asignado 

por parte de este programa a los municipios indígenas fue de 

46.1 millones de pesos; en el periodo 2005-2010 trimestre ene-

ro-marzo se han canalizado 365.4 millones de pesos (Sedesol 

2010). Un análisis posterior de la ENNViH en sus próximos 

levantamientos podrá proporcionar elementos para determinar 

si la PI efectivamente hace uso de este programa.

El Programa Vivah operó hasta 2002; a partir de 2003 el 

Gobierno Federal planteó la necesidad de integrar los recursos 

económicos destinados a subsidios, de los distintos programas 

federales de apoyo y fomento a la vivienda, en un solo progra-

ma: Ahorro, Subsidio y Crédito para la Vivienda Progresiva “Tu 

15 El índice polychoric es una técnica de análisis de componentes principales que tiene 
ventajas sobre el análisis de componentes principales (ACP) tradicional. Esta técnica está 
diseñada para variables categóricas pero también puede usarse en variables continuas. 
Para mayores detalles ver Kolenikov y Angeles (2004).

Casa” (Programa “Tu Casa”), operado por el Fideicomiso Fondo 

Nacional de Habitaciones Populares (Fonhapo) (DOF 2003).

Para tener una idea más clara de la focalización e impac-

to de los programas públicos es indispensable generar fuentes 

de información que permitan comparar los montos asignados 

con la población que efectivamente dispone de los recursos, así 

como los cambios en los indicadores que miden los objetivos 

planteados por los programas. 

La principal conclusión que se deriva del análisis desarro-

llado en este capítulo es que la población indígena está sujeta a 

una sistemática desigualdad que recorre todas las dimensiones 

que reflejan nuestros indicadores. Los indígenas tienen fami-

lias más grandes pero ingresos, educación, salud, e inserción 

social más bajos. Es evidente que los jóvenes indígenas reciben 

menos oportunidades educativas, económicas y de salud.

Por lo tanto, pese a que los programas sociales buscan co-

rregir las imperfecciones en los mercados laborales, de salud 

y educación, y efectivamente en algunos de ellos los indíge-

nas reciben beneficios directos, en entornos como el mexica-

no donde la pobreza, la desigualdad y la inequidad son, desde 

hace mucho, un problema estructural, los efectos de la política 

social, aunque valiosos, no han sido suficientes para recortar 

las brechas en el acceso a más y mejores oportunidades de de-

sarrollo humano. En este sentido, no sólo hace falta más inter-

vención pública, sino que dicha intervención sea implementada 

y/o redireccionada con criterios de eficiencia en la asignación de 

recursos y equidad distributiva, en un entorno de sensatez, fac-

tibilidad, responsabilidad social y sostenibilidad de largo plazo, 

elementos clave para garantizar el bienestar de las poblaciones 

más excluidas.
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Gráfica 2.23 Desigualdad de oportunidades en los beneficios de programas sociales, 2002

Nota: Se reportan los datos de 2002 debido a que la ENNViH (2005) no tenía dispinible esta información al momento en que se elaboró el estudio.
Vivah: Programa de Ahorro y Subsidios para la Vivienda Progresiva; Pronjag: Programa Nacional de Jornaleros Agrícolas; Fonaes: Fondo Nacional para el Apoyo a las Empresas 
de Solidaridad.
Fuente: Mayer-Foulkes (2009).
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Fuente: Mayer-Foulkes (2009).
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“[Desarrollo es] 

Iasïanapu-irekua: 

esta palabra se define, como la vivencia de las cosas del 

presente, el como los pueblos purépechas se han apropiado 

del uso de los elementos del  desarrollo: como el uso, en 

un principio de la coa, para favorecer la agricultura, 

se implementa el arado, posteriormente el tractor, estos 

elementos son parte del desarrollo de la humanidad que 

los pueblos indígenas están utilizando para vivir 

en el presente.” 

(Hombre hablante de purépecha 

residente en Michoacán).
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“[La educación, la salud y un ingreso propio] 

son parte del desarrollo para que el individuo pueda 

mejorar su calidad de vida, dejando atrás 

su condición de pobreza y la falta de oportunidades 

de empleo, puesto que sin educación es imposible 

acceder a un buen empleo para obtener 

sus propios ingresos.” 

(Hombre hablante de maya residente en 

Felipe Carrillo Puerto, Quintana Roo).
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Gasto público para la igualdad 
de oportunidades 3

Gasto público federal para la atención 

a la población indígena1

En los capítulos anteriores se desarrolló el contexto de la pobla-

ción indígena en aspectos particulares del desarrollo humano. 

Los resultados del análisis muestran la necesidad apremiante 

de atender a este sector de la población mediante la implemen-

tación de programas que se adecúen a su realidad. 

Alcanzar una igualdad de oportunidades requiere recono-

cer las desigualdades en los diversos grupos de población y ana-

lizar el impacto diferenciado que tiene la política pública sobre 

la condición de indígenas, mujeres, hombres, niñas y niños. 

En este sentido, es fundamental la generación de indicadores 

de asignación de gasto por grupo poblacional, además de in-

dicadores que midan la condición de bienestar y de acceso a 

oportunidades; ambos son indispensables en la evaluación de 

la acción pública.

Este capítulo está enfocado a analizar el gasto que se destina 

a la población indígena. En la primera sección se muestra la 

evolución del gasto federal como prioridad de la agenda pública 

nacional. En la segunda sección se analiza el gasto público y su 

relación con el IDH-PI. En la tercera y última sección se des-

cribe el Programa para el Desarrollo de los Pueblos Indígenas 

2009-2012 y se proponen algunas líneas de acción para trabajar 

hacia una mayor igualdad de oportunidades para este grupo 

poblacional. 

Desafortunadamente existen muy pocas fuentes de datos 

que permitan realizar un análisis más profundo del efecto del 

gasto sobre la población indígena. En la elaboración de esta in-

formación, la CDI ha dado seguimiento a los recursos públicos 

1 Esta sección se basa en CDI (2009c).

que las dependencias y entidades de la Administración Pública 

Federal (APF) destinan para atender a la población indígena en 

1,033 municipios considerados como prioritarios por su com-

ponente indígena, y ha identificado los programas que operan 

allí y sus coberturas (CDI 2009c; CDI 2010).

Esto permite conocer quién, cuánto, y en qué se gastan 

los recursos asignados a esta población. Por otra parte, con la 

información disponible de las finanzas públicas municipales 

sólo es posible identificar de forma muy somera algunas de las 

características y destino del gasto en los municipios según su 

componente indígena. Ambas fuentes, si bien no son tan preci-

sas para un estudio detallado, son útiles para detectar si el gasto 

público se distribuye con un criterio de progresividad, es decir, 

que se destina a la población indígena que más lo necesita.

Evolución del gasto federal 

para la atención a la población indígena

A partir del año 2008, el Presupuesto de Egresos de la Federa-

ción (PEF) incluye un anexo en donde se desglosan las asigna-

ciones presupuestales por ramo administrativo y por programa 

destinadas a la población indígena. Esto constituye un gran 

avance para el análisis del gasto, sin embargo existen progra-

mas que benefician a la población indígena pero que no están 

incluidos en este anexo. 

Durante el periodo 2000-2009 el monto asignado para la aten-

ción de la población indígena ha crecido 2.17 veces alcanzando 

en el año 2009 un monto de 28 mil 127 millones a pesos de 2002 

(38,103.3 millones de pesos corrientes) (ver gráfica 3.1). 
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Gráfica 3.1 Evolución del presupuesto federal para la atención de la población indígena, 2000-2009

Nota: �millones de pesos de 2002. Base 2da quincena de junio 2000, Banco de México. El monto nominal de 2007 no incluye los ajustes presupuestales a la CDI por la H. Cámara de Diputados. 
Fuente: Elaborado con base en CDI (2009c). El monto de 2009 proviene de DOF (2008).
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A pesar del incremento que se ha observado en la última 

década, los recursos asignados a la población indígena aún son 

insuficientes, considerando que representaron en promedio en 

el periodo 2000-2008 alrededor de 1.5% del gasto programable 

total, cuando la población indígena abarca al 10% de la pobla-

ción total del país (ver gráfica 3.2). 

En 2009 el presupuesto para la atención de la población in-

dígena se distribuyó en 11 ramos administrativos y la Comisión 

Nacional del Agua (CNA). Los montos más importantes fueron 

los relacionados con el Ramo 20, que corresponde a Desarrollo 

Social, y el Ramo 06 a la CDI, que concentraron el 48% del total 

de los recursos federales. Respecto al año 2008, los ramos que 

tuvieron un mayor incremento en su participación proporcio-

nal fueron el Ramo 20 y el Ramo 08 (Agricultura, Ganadería, 

Desarrollo Rural, Pesca y Alimentación) (ver cuadro 3.1). 

Durante el periodo 2001-2009 las dependencias cuya parti-

cipación relativa ha aumentado son: Comisión Nacional Para el 

Desarrollo de los Pueblos Indígenas (CDI), Secretaría de Desa-

rrollo Social (Sedesol), Secretaría de Educación Pública (SEP), 

Secretaría de Medio Ambiente y Recursos Naturales (Semar-

nat) y Secretaría de la Reforma Agraria (SRA); particularmente 

la CDI pasa de 10.9% a 20.5%; y Sedesol, de 17.6% a 27.5% (ver 

cuadro 3.2). 

Ante las carencias en el ámbito de la salud es importante 

incrementar la participación del sector Salud, ya que en acceso 

a servicios el rezago en la población indígena aún es considera-

ble; sólo el 27.3% de la población indígena es derechohabien-

te de algún tipo de servicio de salud, mientras que la media 

nacional se ubica en 46.9%. Por otra parte, es reconocida la 

necesidad de impulsar el apoyo a las actividades productivas 

para promover un desarrollo sostenido y las oportunidades de 

generación de ingreso, por ejemplo en lo que corresponde a la 

Secretaría de Economía (SE), Secretaría de Agricultura, Gana-

dería, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentación (Sagarpa) y Se-

marnat (CDI 2009c).

Gasto indígena por línea de desarrollo
La estimación del gasto federal en materia indígena se reali-

za con base en la información de los programas, proyectos y 

acciones de las dependencias y organismos federales, sobre el 

gasto ejercido en los 1,033 municipios que la CDI ha identi-

ficado como de interés, bajo los criterios de la concentración 

de población indígena, presencia de un importante número de 

indígenas, por encontrarse en asentamientos de población in-

dígena de lenguas minoritarias o en peligro de extinción; en 

Cuadro 3.1 Distribución del presupuesto para la atención de la población indígena por ramo administrativo, 2008 y 2009

Ramo Concepto 
Monto aprobado 

2008
Monto aprobado 

2009
Porcentaje 

2008
Porcentaje 

2009

20 Desarrollo Social 6,284.4 10,474.5 20% 27.5%

06 Hacienda y Crédito Público 7,330.4 7,809.2 24% 20.5%

33 Aportaciones Federales para Entidades y Municipios 4,915.6 5,262.1 16% 13.8%

11 Educación Pública 4,716.6 5,169.9 15% 13.6%

08 Agricultura, Ganadería, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentación 1,821.2 2,868.5 6% 7.5%

12 Salud 1,998.8 2,424.9 6% 6.4%

19 Aportaciones a Seguridad  Social 1,758.0 1,758.0 6% 4.6%

09 Comunicaciones y Transportes 948.9 1,100.1 3% 2.9%

16 Medio Ambiente y Recursos Naturales 449.6 826.2 1% 2.2%

15 Reforma Agraria 325.0 238.0 1% 0.6%

10 Economía 113.2 20.5 0% 0.1%

CNA 363.2 151.3 1% 0.4%

TOTAL 31,024.9 38,103.3 100.0% 100.0%

Nota: millones de pesos.

Fuente:  DOF (2007) y DOF (2008). 
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estos municipios se asienta poco más del 93% de la población 

indígena del país.2

Los reportes trimestrales de las dependencias y organismos 

dan cuenta de la presencia de un total de 88 programas, proyec-

tos o acciones federales, es decir, 30 más que los señalados en 

el Anexo 6 del PEF 2008 (ver cuadro 3.3). 

El gasto se puede clasificar en seis líneas de desarrollo: 1) 

desarrollo social y humano (DSH); 2) desarrollo económico 

(DE); 3) infraestructura comunitaria (IC); 4) red de comunica-

ciones (RC); 5) desarrollo cultural (DC), y 6) vigencia de dere-

chos (ver recuadro 3.1).

Entre estos rubros el DSH es la línea que más recursos 

abarcó en 2008 con 48.2% (22,738.3 millones de pesos) del gas-

to ejercido para la población indígena, canalizado mediante 30 

programas o acciones. Le sigue el desarrollo económico (DE) 

2 �En la determinación de los 1,033 municipios indígenas la CDI considera 25 regiones indígenas, 
así como a los municipios fuera de éstas, que por la proporción y presencia indígena absoluta, 
resultan de interés. El conjunto de los 1,033 municipios está constituido de la siguiente manera:  
1) 912 municipios dentro de las 25 regiones indígenas, 2) 10 municipios fuera de las regiones 
indígenas con población indígena de 40% y más, 3) 85 municipios donde el volumen de 
población indígena es igual o mayor a 5,000 personas por lo que se consideran de interés 
debido a la presencia en términos absolutos, 4) 26 municipios con presencia de población 
�que habla alguna lengua indígena, con menos de 5,000 hablantes. (CDI 2009c, 60).

   �   La identificación de los municipios toma en cuenta el criterio de población indígena 
propuesto por la CDI-PNUD-Conapo, mediante el cual se considera indígena al conjunto 
de personas que hablan una lengua indígena o que pertenecen a un hogar donde el jefe, 
el cónyuge o alguno de sus ascendentes la habla.

Cuadro 3.2 �Participación relativa de las asignaciones 
presupuestarias por ramo administrativo, 
2001 y 2009

Ramo Concepto 2001 2009

(Millones de pesos)

Nominal 13,289.1 38,103.3

Real* 13,926.4 28,127.4

(Porcentaje)

06 CDI 10.9 20.5

20 Sedesol 17.6 27.5

33 Ramo 33 25.1 13.8

11 SEP 12.8 13.6

12 Ssa 12.2 6.4

08 Sagarpa 14.0 7.5

09 SCT 4.1 2.9

16 Semarnat 0.7 2.2

15 SRA 0.2 0.6

10 SE 1.3 0.1

Otros 1.1 5.0

* Las cantidades corresponden a precios de 2002.

Fuente: CDI (2009c) y DOF(2008).

Cuadro 3.3 �Programas que canalizaron recursos a la 
población indígena no incluidos en el Anexo 6 
del PEF (2008)

Programa o Acción
Ejercido 

2008
%

% 

Acumulado

Atención a los Adultos Mayores de 70 años 
y más en Zonas Rurales, Sedesol

3,414.3 30.7 30.7

Energía Eléctrica de Uso Agrícola, Sagarpa 2,299.1 20.6 51.3

Apoyo a Zonas de Atención Prioritaria, Sedesol 1,792.7 16.1 67.4

Hábitat, Sedesol 1,084.2 9.7 77.1

Opciones Productivas, Sedesol 609.9 5.5 82.6

Desarrollo de Plantaciones Forestales 
Comerciales, Conafor

430.0 3.9 86.5

Programa para la Adquisición de Activos 
Productivos-Componente Desarrollo Rural, 
Sagarpa

337.2 3.0 89.5

Otros 21 programas, proyectos o acciones 
de dependencias y organismos federales

1,170.3 10.5 100

TOTAL 11,137.7 100

Nota: millones de pesos. 
Fuente: CDI (2009c).

Recuadro 3.1 Líneas de desarrollo definidas por la CDI 

1. Desarrollo económico

a. �Impulso al desarrollo regional y apoyo a las actividades pro-

ductivas sustentables. Establecer las condiciones para el desa-

rrollo económico local a partir de orientar el presupuesto y la 

inversión pública desde una perspectiva regional para generar 

empleos permanentes suficientemente remunerados; lograr un 

uso adecuado y racional de los recursos naturales; lograr el di-

namismo de las economías locales a partir de la generación de 

redes de comercialización que permitan a los pueblos indígenas 

insertarse de manera competitiva y en condiciones favorables 

en los mercados regionales, nacionales e internacionales.

b. �Capacitación productiva. Apoyar acciones de capacitación y 

acompañamiento que permitan un mejor manejo de los pro-

cesos productivos y comerciales.

2. Desarrollo social y humano

a. �Acceso efectivo a los servicios de salud. Mejorar la calidad de 

los servicios adecuándolos a las características de los pueblos 

y vinculando la medicina institucionalizada con la medicina 

tradicional. Adicionalmente, brindar apoyo a la nutrición me-

diante programas de alimentación.

b. �Incremento en los niveles de escolaridad. Impulsar la educación 

intercultural bilingüe,  abatir el analfabetismo, facilitar el acce-
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so a la educación básica, media y superior, y apoyar la creación 

y consolidación de las universidades indígenas ya existentes. 

c. �Participación de las mujeres en el desarrollo. Poner especial 

atención a la demanda de las mujeres por participar en las 

decisiones en torno al desarrollo y la toma de conciencia para 

revertir sus condiciones de exclusión y discriminación.

d. �Protección a los migrantes indígenas. Generar nuevas formas 

de atención y modelos específicos para la protección y aten-

ción a las necesidades de los migrantes de los pueblos indíge-

nas, particularmente: derechos laborales y humanos, salud y 

nutrición de los niños, y mujeres migrantes y educación. 

3. Infraestructura comunitaria

Esta línea se manifiesta a partir de las decisiones comunitarias 

para el mejoramiento o construcción de los espacios de convi-

vencia y recreación, así como de los servicios públicos que facili-

ten la vida colectiva: la electrificación, la disponibilidad de agua 

potable, drenaje y agua entubada. Debe considerarse además la 

construcción y mejoramiento de la vivienda. 

4. Red de comunicaciones

Es primordial desarrollar un sistema de caminos ligado a las ru-

tas comerciales y de servicios que atienda a las necesidades de 

los pueblos y comunidades con el fin de tener acceso no sólo a 

las grandes ciudades, sino también a aquellas necesarias para la 

comercialización regional, la interacción entre comunidades y el 

acceso a servicios, especialmente de educación y salud. En el pla-

no de las telecomunicaciones, el acceso a éstas abre un potencial 

significativo que los pueblos comienzan a utilizar, por lo que será 

indispensable apoyar su expansión y ampliación de su cobertura.

5. Desarrollo cultural

Impulsar las acciones que permitan el fomento, la consolidación, la 

promoción y la difusión de las expresiones y manifestaciones de la 

diversidad cultural, tales como las formas de organización, el arte, la 

literatura, las artesanías, la gastronomía, la tradición oral y, en gene-

ral, las formas simbólicas de relación del hombre con la naturaleza.

6. Vigencia de derechos

El concepto de desarrollo integral que propone la CDI no estaría 

completo si no se tiene en cuenta la necesidad de promover la 

vigencia de los derechos indígenas. Es difícil concebir los diversos 

desarrollos indígenas sin un piso de seguridades jurídicas: indivi-

duales, sociales y colectivas.

Fuente: CDI (2006c).

con el 21.0% y 37 programas o acciones. En último lugar está 

la línea de vigencia de derechos, con 0.2% y escasamente tres 

programas (ver gráfica 3.3); esta categoría es sumamente im-

portante para garantizar un desarrollo humano con identidad, 

por lo que debería tener una mayor participación en el gasto. 

La línea de DSH destinó poco más del 90% de sus recursos 

a Oportunidades con el 44.3% (incluye asignaciones por parte 

de Sedesol, SEP y Ssa); el programa de atención a Adultos Ma-

yores en Zonas Rurales representa el 15% del total, y el 11.8% 

se canalizó a través de los programas Abasto Rural y Apoyo a 

Zonas de Atención Prioritaria (ver cuadro 3.4).

En la línea de DE el número de programas o acciones fede-

rales asociados fue de 36, de los cuales 12 concentraron poco 

más del 90% del monto ejercido. El primero en importancia fue 

Procampo, con 3 mil 967.4 millones de pesos. Le sigue el de 

Energía Eléctrica para uso Agrícola, que reportó casi 2 mil mi-

llones de pesos, de los cuales en dos terceras partes se concentró 

en 64 municipios; sólo cinco de ellos presentan una proporción 

de 40% y más de población indígena. Posteriormente los pro-

gramas Opciones Productivas de la Sedesol, con 609.9 millo-

nes de pesos, y el de Empleo Temporal –en sus tres vertientes,  

Cuadro 3.4 �Desarrollo social y humano: principales  
programas o acciones para la atención de  
la población indígena, 2008 

Programa o Acción
Ejercido 

2008
%

% 

Acumulado

Oportunidades, Sedesol 5,008.3 22.0 22.0

Oportunidades, Becas Educativas, Sep 4,440.8 19.5 41.5

Oportunidades, Consultas y Suplementos 
Alimenticios, Ssa

642.0 2.8 44.3

Adultos Mayores en Zonas Rurales, Sedesol 3,414.3 15.0 59.3

Abasto Rural, Diconsa 879.3 3.9 63.1

Apoyo a Zonas de Atención Prioritaria, Micro-
rregiones

1,792.7 7.9 71.0

IMSS-Oportunidades 1,724.0 7.6 78.6

Sistema de Protección Social en Salud 1,231.6 5.4 84.0

Estancias Infantiles para Apoyar a Madres 
Trabajadoras, Sedesol

759.3 3.3 87.3

Programa Albergues Escolares Indígenas 
(PAEI), CDI

745.5 3.3 90.6

Otros 20 programas federales 2,142.9 9.4 100.0

Nota: �Millones de pesos. Sólo incluye el gasto ejercido en los 1,033 municipios considerados 
como prioritarios en CDI (2009c). 

Fuente: CDI (2009c).
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Desarrollo social y humano

Desarrollo económico

Infraestructura comunitaria

Red de comunicaciones

Desarrollo cultural

Vigencia de derechos

9.8%
0.2%

21.0%

20.4%
48.2%

0.4%

Fuente: CDI (2009c). 

Gráfica 3.3 Distribución del gasto federal para la atención de la población indígena por línea de desarrollo, 2008

Cuadro 3.5 �Infraestructura comunitaria: principales 
programas para la atención de la población 
indígena, 2008

Programa o Acción
Ejercido 

2008
%

% 

Acumulado

Desarrollo Local (Microrregiones), Sedesol 1,301.5 13.6 13.6

Hábitat, Sedesol 1,084.2 11.3 24.9

Infraestructura Básica para la Atención de 
los Pueblos Indígenas (agua potable, 
electrificación, drenaje), CDI

928.3 9.7 34.6

Programa de Agua Potable y Saneamiento 
en Comunidades Rurales, CNA

743.7 7.8 42.3

Programa de Ahorro, Subsidio y Crédito 
para la vivienda "Tu Casa", Fonhapo

315.3 3.3 45.6

Vivienda Rural, Fonhapo 157.4 1.6 47.2

Programa 3x1 para Migrantes, Sedesol 70.5 0.7 48.0

Apoyo a los Avecindados en Condiciones 
de Pobreza Patrimonial para Regularizar 
Asentamientos Humanos Irregulares, Sedesol

39.7 0.4 48.4

Coinversión Social, Indesol 34.7 0.4 48.7

Ramo 33 4,915.6 51.3 100.0

TOTAL 9,590.9 100.0

Nota: �Millones de pesos. 
Fuente: CDI (2009c).

operadas por Secretaría de Comunicaciones y Transportes 

(SCT), Sedesol y Semarnat–, que en total destinó un monto de 

483 millones de pesos.

En el gasto en infraestructura comunitaria, el Ramo 33 abar-

ca el 51.3% de los recursos ejercidos en esta línea, el resto se 

distribuye en 10 programas, de los cuales los dos más importan-

tes son operados por la Sedesol: Microrregiones y Hábitat (ver 

cuadro 3.5). En la línea de red de comunicaciones se ejerció un 

presupuesto de 4 mil 621.8 millones de pesos distribuidos en 

dos programas: el 65.4% se destinó al Programa de Infraestruc-

tura Básica para la Atención de los Pueblos Indígenas (PIBAI), 

en la construcción de caminos y carreteras, y el resto fue opera-

do por la SCT. 

Finalmente, en las líneas de DC y VD se llevaron a cabo siete 

acciones y programas federales con un total de 276.9 millones 

de pesos. En DC se destinó el 52.5% (84.3 millones de pesos) de 

los recursos al Instituto Nacional de Lenguas Indígenas. 

Poco más de 76 millones de pesos fueron canalizados a 293 

municipios indígenas a través del Programa de Fomento y De-

sarrollo de las Culturas Indígenas (Profodeci), operado por la 

CDI y por Culturas Populares e Indígenas de Conaculta; más 

de la mitad de los municipios se ubican en las cinco entidades 

federativas que abarcan el 53.3% de la población indígena del 

país: Oaxaca, Puebla, Chiapas, Veracruz y Guerrero. La cobertu-

ra de mayor alcance es el Sistema de Radiodifusoras Culturales 

Indigenistas: sus 20 emisoras cubren mil 625 municipios con 
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audiencia potencial de 21 millones de personas, entre ellas 5.5 

millones de indígenas (CDI 2009c).

Concurrencia de programas 
o acciones federales en los municipios indígenas
El promedio de concurrencia de los programas federales es de 

23 en los 1,033 municipios considerados por la CDI. Oportuni-

dades y Procampo son los de mayor cobertura operativa y abar-

caron el 98.3% y 97% de los municipios, respectivamente. 

Al agrupar los municipios por concurrencia promedio de 

programas se pueden identificar cuatro grupos:

Grupo 1. Promedio de programas: 13

Grupo 2. Promedio de programas: 19

Grupo 3. Promedio de programas: 23

Grupo 4. Promedio de programas: 27

Cada grupo abarca alrededor del 25% de los municipios 

analizados. El grupo 4 es el que destinó una mayor proporción 

de gasto a los municipios con muy alta y alta marginación, alre-

dedor de 72.8%, y comprendió a 53.1% de la población indíge-

na; mientras que el grupo 1 sólo destinó el 38.3% y benefició a 

10% de los indígenas (ver cuadro 3.6).

Todos los municipios analizados tuvieron presencia de al 

menos uno de los 27 programas o acciones federales de la lí-

nea de DHS. Por otra parte, en la línea de DE, Procampo tie-

ne una cobertura en 1,002 municipios. Le siguen Opciones 

Productivas, Fondo para Atender a la Población Afectada por 

Contingencias Climatológicas y Diesel Agropecuario, los cua-

les alcanzan coberturas en más del 50% de los municipios in-

dígenas: 572, 566 y 533, respectivamente. En cuanto a vivienda, 

los programas del Fonhapo tuvieron una concurrencia en 120 

municipios, 52 de ellos con una población indígena superior al 

70% (CDI 2009c).

Cuadro 3.6 �Agrupación de municipios por número de programas, distribución de la población  
y gasto por nivel de marginación, 2008

Grupos y 
marginación

Número de  
municipios % Población total % Población indígena % Gasto ejercido* %

Grupo 1 261 25.3 23,867,521 38.3 920,785 10.0 1,897.8 5.5

Muy alto 44 16.9 107,391 0.4 60,939 6.6 254.4 13.4

Alto 116 44.4 274,521 1.2 108,796 11.8 472.5 24.9

Medio 40 15.3 183,708 0.8 48,611 5.3 140.4 7.4

Bajo 15 5.7 844,230 3.5 75,285 8.2 103.4 5.4

Muy bajo 46 17.6 22,457,671 94.1 627,154 68.1 927.0 48.8

Grupo 2 265 25.7 8,656,855 13.9 1,142,164 12.4 4,190.1 12.1

Muy alto 84 31.7 413,602 4.8 272,101 23.8 1,354.3 32.3

Alto 128 48.3 846,423 9.8 382,796 33.5 1,319.0 31.5

Medio 19 7.2 404,692 4.7 68,740 6.0 267.3 6.4

Bajo 19 7.2 2,009,702 23.2 135,582 11.9 513.3 12.2

Muy bajo 15 5.7 4,982,436 57.6 282,945 24.8 736.3 17.6

Grupo 3 260 25.2 14,084,832 22.6 2,262,293 24.5 9,095.1 26.2

Muy alto 92 35.4 867,117 6.2 677,729 30.0 2,829.4 31.1

Alto 115 44.2 1,817,951 12.9 708,576 31.3 2,777.0 30.5

Medio 23 8.8 692,409 4.9 227,240 10.0 962.7 10.6

Bajo 14 5.4 1,583,636 11.2 217,985 9.6 1,038.2 11.4

Muy bajo 16 6.2 9,123,719 64.8 430,763 19.0 1,487.8 16.4

Grupo 4 247 23.9 15,647,376 25.1 4,902,463 53.1 19,531.7 56.3

Muy alto 92 37.2 2,464,711 15.8 1,927,399 39.3 7,757.1 39.7

Alto 96 38.9 3,446,249 22.0 1,799,600 36.7 6,457.4 33.1

Medio 34 13.8 2,261,924 14.5 609,993 12.4 2,097.2 10.7

Bajo 13 5.3 1,607,727 10.3 285,109 5.8 1,146.1 5.9

Muy bajo 12 4.9 5,866,765 37.5 280,362 5.7 2,073.9 10.6

Total general 1,033 100.0 62,256,584 100.0 9,227,705 100.0 34,714.7 100.0

* millones de pesos.

Fuente: CDI (2009c).
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Los datos anteriores han mostrado un panorama general 

del gasto y de la concurrencia de los programas en los munici-

pios indígenas; sin embargo, no nos permite conocer si la asig-

nación de estos recursos tiene un criterio de compensación, es 

decir, si beneficia a la población que más lo necesita. 

Los rezagos en materia de generación de indicadores y eva-

luaciones de impacto de los programas públicos, demandan un 

Recuadro 3.2 Programa Organización Productiva para Mujeres Indígenas (POPMI)

�La Comisión Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indígenas 

(CDI), en cumplimiento de su misión, ha creado ocho programas 

sociales sujetos a Reglas de Operación, dentro de los cuales se 

ubica el Programa Organización Productiva para Mujeres Indí-

genas (POPMI).

El POPMI fue concebido como un detonador del desarrollo 

productivo para las mujeres Indígenas. De manera explícita, los 

objetivos del POPMI son:

• �Asegurar la atención a la población y a las organizaciones 

de mujeres indígenas por parte de las dependencias del go-

bierno federal.

• �Asegurar la aplicación de un enfoque de trabajo basado en los 

ejes de la multiculturalidad, la sustentabilidad y el género.

• �Apoyar las acciones de acompañamiento, colaboración, coor-

dinación y seguimiento de los programas dirigidos a pobla-

ción indígena femenina.

• �Impulsar iniciativas para atender la problemática, las deman-

das y las necesidades específicas de la población indígena 

femenina.

Para alcanzar estos objetivos se contemplan acciones en las 

áreas de:

• Salud, nutrición, medio ambiente.

• Educación, formación y capacitación.

• �Inserción laboral, proyectos productivos y de generación de 

ingresos, acceso a créditos, micro créditos y organización 

para la producción.

• �Derechos humanos, participación pública y acceso a la ges-

tión, la representación y la toma de decisiones.

Este programa tiene como tarea fundamental abatir la margi-

nación y la pobreza que padecen las mujeres indígenas, pero su 

característica particular es el fomento a proyectos productivos, 

pues se parte de la premisa de que la gran mayoría de las mu-

jeres indígenas se hallan excluidas del acceso a los recursos pro-

ductivos, así como de la decisión del destino de dichos recursos 

(sea en la forma individual, familiar o colectiva); asimismo se ca-

rece de mecanismos de representación y gestión ante las diversas 

instancias gubernamentales, sin poseer el mínimo conocimiento 

de una cultura de los derechos productivos o laborales, no sólo 

como ciudadanas, también como indígenas, sea como habitante 

de zona rural, urbana o en condición de migrante.

Los proyectos sujetos a recibir beneficios del POPMI deben te-

ner como objetivo generar formas de ocupación o ingreso y que 

produzcan cambios en las condiciones de vida y en la posición so-

cial, de manera que impacten de modo indirecto en el desarrollo 

económico y social de las comunidades y localidades en las que 

se hallan inmersos. Además, deben estar constituidos por mu-

jeres que habiten en localidades consideradas en los Índices de 

Marginación (2000). Los montos de los proyectos pueden ser de 

$8,000.00 por integrante del grupo y un máximo de $100,000.00 

por proyecto. Para los grupos que refrenden el apoyo se aplica 

el mismo criterio.

En materia de cobertura, el POPMI ha distribuido poco más de 

104 millones de pesos entre 1,754 proyectos de mujeres indígenas, 

con un promedio de poco más de 67 mil pesos por grupo de bene-

ficiarias. Considerando que cada grupo tenía alrededor de 10 inte-

grantes en promedio, se beneficiarían a poco más de 17,500 muje-

res indígenas. Si se considera que el 75% de estas mujeres estaban 

en condición de casadas y otro 12% como viudas, divorciadas o en 

unión libre, entonces alrededor de 15,000 mujeres son madres de 

familia en cuyos hogares viven alrededor de seis miembros. 

Respecto a sus logros, y en relación a los impactos entre las be-

neficiarias del programa sobre el ingreso e incremento de la pro-

ducción, hay consenso en que ambos aspectos han sido atacados 

favorablemente, es decir, por el lado del ingreso a las beneficiarias 

es claro que hay un efecto positivo. Esto también ocurre por el lado 

del incremento de la producción en las familias, por lo menos al ni-

vel de la unidad familiar, ya que se genera empleo para la beneficia-

ria y los miembros de su familia, aumentando el ingreso familiar.

Fuente: http://www.cdi.gob.mx/popmi/menu_1.html

mayor compromiso de todos los órdenes de gobierno para que 

en sus registros administrativos y estadísticas identifiquen ple-

namente a los indígenas que atienden, y adopten los enfoques 

de interculturalidad y pertinencia cultural. 

Estrictamente para realizar una evaluación de impacto de 

los programas es necesario contar con información ex-ante y ex-

post de los indicadores de bienestar, lo cual puede resultar muy 



85El reto de la desigualdad de oportunidades

niveles más altos de desarrollo humano. Para la población no 

indígena se observa que estas proporciones son 16% y 42%, 

respectivamente; de manera similar, lo que sucede es que en 

los deciles más altos existe una mayor proporción de población 

no indígena, por ello capturan una mayor proporción de gasto 

respecto a la población indígena. Si en lugar de ordenar a la 

población por IDH, se ordena por ingreso, los resultados sobre 

la distribución del gasto entre grupos son muy similares (ver 

cuadro 3.8).5

Por otra parte, la distribución del gasto intra grupo muestra 

un componente de regresividad en el gasto en desarrollo huma-

no y por rubro de gasto (educación, salud y transferencias) en 

ambas poblaciones. Por ejemplo, el 10% de la población indí-

gena con menor IDH se beneficia del 7.22% del gasto total que 

recibe este grupo, mientras que el 10% de la población indígena 

con IDH más alto se beneficia del 19.52% (ver cuadro 3.9). Si 

el gasto se distribuyera al menos de forma uniforme entre los 

deciles de población -esto es, sin ningún criterio de compensa-

ción- entonces cada decil recibiría o se beneficiaría del 10% del 

gasto en cuestión.

El 10% de la población indígena con menor IDH recibe la 

menor proporción del gasto en educación (5.7%), y conforme 

aumenta el nivel de IDH aumenta también la proporción del 

gasto en este rubro. Esto significa que la población con menos 

desventaja es la que se beneficia más del gasto educativo. El 

gasto en salud tiene una distribución ligeramente más homo-

génea; no se observa ningún patrón de regresividad o progresi-

vidad, sin embargo los deciles intermedios son los que menos 

se benefician de él y desataca que el 10% de la población con 

mayor IDH recibe la mayor proporción (12.1%). Respecto a 

las transferencias, es destacable que la población en el decil de 

IDH más alto absorba el 31.7% del total de esta categoría, en 

contraste el decil con menor IDH que apenas alcanza el 6.7%. 

En la población no indígena se observa que el grupo con 

menor IDH es el que recibe una menor proporción del gasto 

total en desarrollo humano con un escaso 6.3%. En cambio, la 

población con mayor IDH se beneficia del 16%. Al igual que en 

la población indígena, la distribución del gasto total al interior 

de este grupo tiene un alto componente de regresividad ya que, 

conforme aumenta el nivel de IDH, también aumenta la pro-

porción del gasto. 

 En el componente de educación, el 10% de la población con 

menor IDH recibe una proporción ligeramente superior que 

en el caso indígena, alcanzando un 6.5%, y el 10% de la pobla-

ción con mayor IDH recibe el 8.7%. Si bien la distribución del 

5 �Decil se refiere al 10% de la población. La acumulación de población se hace ordenándola 
de menor a mayor IDH o ingreso. El decil 1 se refiere al 10% de la población con menor 
IDH o ingreso, según sea el caso; el decil 10 se refiere al 10% de la población con mayor 
IDH o ingreso, según sea el caso.

costoso. Sin embargo, los cambios en el tiempo en los indica-

dores agregados, pueden dar una idea sobre los beneficios que 

el gasto público está teniendo. Por ejemplo, si los municipios 

indígenas incrementan su nivel de escolaridad, disminuyen sus 

tasas de mortalidad infantil, mortalidad materna; si su ingreso 

per cápita aumenta, si el porcentaje de pobreza disminuye, etc., 

entonces podemos deducir que el gasto social en la población 

indígena está teniendo un impacto o efecto positivo. 

Gasto público 
y desarrollo humano 
Distribución del gasto público para la igualdad
En la sección anterior se muestra el gasto público destinado a 

atender a la población indígena, sin embargo no es posible saber 

si efectivamente los recursos están llegando a los indígenas. 

Con base en información de la ENIGH (2008), es factible 

aproximarse al gasto que directamente beneficia a las personas 

mediante el uso que hacen de los bienes y servicios públicos o 

por las transferencias que reciben por parte del gobierno fede-

ral.3 Particularmente, a continuación se analiza el gasto reci-

bido en tres dimensiones del desarrollo humano: educación, 

salud y transferencias.4

Al analizar la distribución del gasto entre grupos, se obser-

va que la población indígena se beneficia del 9.34% del gasto 

público total en desarrollo humano. El porcentaje de población 

indígena respecto al total del país al año 2005 era de 9.8%; si 

se asume que esta proporción no ha cambiado, podemos decir 

que el gasto público considerado ha sido distribuido proporcio-

nalmente a la población. En un escenario en donde el beneficio 

del gasto público fuera progresivo, es decir, que la población 

con menor IDH recibiera una mayor proporción del mismo, 

se tendría que el porcentaje total del gasto que debería recibir 

la población indígena sería mayor que 9.8%. Educación y sa-

lud son los ámbitos en donde esto sucede; en el primero con 

11.2%, y en el segundo con 10.6%, mientras que en el rubro de 

transferencias es menor, alcanzando el 7.6% (ver cuadro 3.7). 

La población indígena que se ubica en el 30% del total de 

la población con menor IDH se beneficia del 4.6% del gasto 

total en desarrollo humano mientras que la que se ubica en 

el 30% con mayor IDH recibe el 1.8%; esta diferencia se debe 

a que existe un número menor de indígenas ubicados en los 

3 �En la ENIGH (2008) es posible construir la clasificación de población indígena basada en el 
criterio de hogar, ya que a cada individuo se le pregunta si habla alguna lengua indígena. 
En los levantamientos anteriores de esta encuesta no era posible hacer esta distinción 
debido a que no se incluía esta pregunta.

4 �El IDH se estima a nivel de persona. El gasto en educación incluye ejercicio de recursos en 
los niveles básico, medio superior y superior. El gasto en salud incluye gasto en población 
no asegurada (Ssa, Seguro Popular, IMSS-Oportunidades) y en población asegurada (IMSS, 
ISSSTE, Pemex). El gasto en transferencias incluye aportaciones a seguridad social (IMSS, 
ISSSTE), subsidios energéticos (electricidad y combustibles), subsidios agrícolas (Procampo) 
y transferencias dirigidas (Programa Oportunidades y Adultos Mayores).
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gasto no es progresiva, en los extremos se guarda una menor 

brecha si se compara con la PI. El gasto en salud para la PNI 

tiene una distribución más homogénea, que fluctúa en el rango 

de 9% y 11% en todos los deciles. De nueva cuenta las transfe-

rencias son las que presentan un mayor grado de regresividad, 

es decir, los deciles de población con mayor IDH perciben el 

mayor gasto. El 10% de la población en mejor condición (decil 

10) abarca el 24.7% del monto en este rubro, mientras que el de 

mayor desventaja (decil 1) sólo el 3.5%. 

Cuadro 3.7 Distribución relativa del gasto público federal por deciles de IDH, 2008

Decil de 
IDH

Educación Salud Transferencias Total

Indígenas No indígenas Indígenas No indígenas Indígenas No indígenas Indígenas No indígenas

1 3.2% 3.5% 3.4% 6.3% 1.6% 3.0% 2.5% 3.8%

2 2.3% 6.9% 1.9% 8.0% 0.9% 3.6% 1.5% 5.5%

3 1.2% 8.3% 0.9% 8.4% 0.6% 4.9% 0.8% 6.7%

4 0.9% 9.1% 1.0% 7.9% 0.5% 5.1% 0.7% 6.9%

5 0.9% 9.8% 0.9% 10.0% 0.6% 6.4% 0.8% 8.2%

6 0.8% 10.0% 0.8% 9.7% 0.5% 7.4% 0.7% 8.7%

7 0.7% 10.6% 0.5% 10.3% 0.7% 9.5% 0.7% 10.0%

8 0.5% 10.7% 0.5% 10.4% 0.6% 11.8% 0.6% 11.2%

9 0.5% 11.3% 0.5% 8.7% 0.8% 17.4% 0.7% 13.7%

10 0.2% 8.6% 0.2% 9.8% 0.7% 23.2% 0.5% 15.9%

Total 11.2% 88.8% 10.6% 89.4% 7.6% 92.4% 9.3% 90.7%

Nota: Deciles de población con información de personas. Refiere a la estimación del gasto imputado de los hogares. El gasto en educación incluye gasto en educación básica, media superior y supe-
rior. El gasto en salud incluye gasto en población no asegurada (Ssa, Seguro Popular, IMSS-Oportunidades) y en población asegurada (IMSS, ISSSTE, Pemex). El gasto en transferencias incluye aporta-
ciones a seguridad social (IMSS, ISSSTE), subsidios energéticos (electricidad y combustibles), subsidios agrícolas (Procampo) y transferencias dirigidas (Programa Oportunidades y Adultos Mayores).

Fuente: Oficina de Investigación en Desarrollo Humano (OIDH) del PNUD-México con información de la ENIGH (2008) y CHPF (2008). Identificación de población indígena según el criterio de hogar 
indígena (CDI-PNUD-Conapo).

Cuadro 3.8 Distribución relativa del gasto público federal por deciles de ingreso, 2008

Decil de 
ingreso

Educación Salud Transferencias Total

Indígenas No indígenas Indígenas No indígenas Indígenas No indígenas Indígenas No indígenas

1 3.9% 7.0% 2.4% 4.3% 1.3% 2.4% 2.3% 4.2%

2 1.9% 8.7% 1.6% 5.3% 0.8% 2.9% 1.3% 5.2%

3 1.4% 9.3% 1.2% 6.7% 0.8% 4.0% 1.0% 6.2%

4 0.9% 10.3% 1.4% 8.1% 0.5% 5.3% 0.8% 7.4%

5 0.8% 9.3% 0.8% 7.7% 0.5% 6.3% 0.7% 7.5%

6 0.8% 9.5% 1.1% 8.8% 0.8% 8.1% 0.9% 8.7%

7 0.5% 9.5% 0.4% 9.8% 0.5% 9.6% 0.5% 9.6%

8 0.4% 8.8% 0.7% 11.3% 0.8% 12.9% 0.7% 11.3%

9 0.2% 8.7% 0.5% 12.2% 0.7% 17.0% 0.5% 13.4%

10 0.4% 7.8% 0.6% 15.0% 0.9% 23.8% 0.7% 17.0%

Total 11.2% 88.8% 10.6% 89.4% 7.6% 92.4% 9.3% 90.7%

Nota: Deciles de población con información de personas. Refiere a la estimación del gasto imputado de los hogares. El gasto en educación incluye gasto en educación básica, media superior y supe-
rior. El gasto en salud incluye gasto en población no asegurada (Ssa, Seguro Popular, IMSS-Oportunidades) y en población asegurada (IMSS, ISSSTE, Pemex). El gasto en transferencias incluye aporta-
ciones a seguridad social (IMSS, ISSSTE), subsidios energéticos (electricidad y combustibles), subsidios agrícolas (Procampo) y transferencias dirigidas (Programa Oportunidades y Adultos Mayores).

Fuente: Oficina de Investigación en Desarrollo Humano (OIDH) del PNUD-México con información de la ENIGH (2008) y CHPF (2008). Identificación de población indígena según el criterio de hogar 
indígena (CDI-PNUD-Conapo).

Cuando se explora la distribución del gasto, es muy impor-

tante seleccionar de forma adecuada los indicadores de bien-

estar que se van a utilizar. Por ejemplo, si se realiza el mismo 

análisis pero se considera el ordenamiento de la población por 

el nivel de ingreso, en lugar del IDH, los resultados que se ob-

tienen son distintos. En el rubro de gasto total las brechas entre 

el 10% de la población con menor ingreso y el 10% con mayor 

ingreso es dos puntos porcentuales menor en la PI, mientras 

que en la PNI se incrementa 1.7 puntos porcentuales; esto en 
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cias, el patrón de regresividad se conserva; mientras que el 

10% de la PI con menor ingreso recibe 5.3% del gasto en esta 

categoría, el 10% de la PI con mayor ingreso se beneficia del 

28.7%. En el caso de la PNI las proporciones son 3.5% y 24%, 

respectivamente.

En este contexto es más recomendable usar el ordenamien-

to del IDH, dado que este indicador es multidimensional y cap-

tura otros aspectos del desarrollo más allá del monetario. Ac-

tualmente existe una literatura vasta respecto a la conveniencia 

de generar indicadores multidimensionales para medir el bien-

estar de la población (ver por ejemplo, Battiston et al. (2009); 

Alkire y Foster (2007); Bourguignon y Chakravarty (2003)).

Cuadro 3.9 �Distribución del gasto público federal en desarrollo humano por deciles de IDH según condición  
de indigenismo, 2008

Población indígena Población no indígena

Decil Educación Salud Transferencias Total Decil Educación Salud Transferencias Total

1 5.7% 10.5% 6.7% 7.2% 1 6.5% 10.3% 3.5% 6.3%

2 9.6% 8.2% 6.0% 7.8% 2 8.8% 9.7% 4.2% 7.0%

3 10.8% 11.0% 6.1% 9.0% 3 9.8% 9.1% 5.5% 7.6%

4 9.5% 9.9% 5.9% 8.2% 4 10.4% 9.2% 5.7% 7.8%

5 10.3% 8.6% 5.9% 8.2% 5 10.7% 11.0% 7.0% 9.0%

6 10.2% 8.2% 7.3% 8.6% 6 11.3% 10.2% 8.0% 9.5%

7 10.7% 10.5% 8.7% 9.9% 7 11.0% 11.4% 10.2% 10.8%

8 10.8% 11.4% 10.7% 10.9% 8 11.2% 10.0% 12.7% 11.7%

9 11.1% 9.7% 11.0% 10.7% 9 11.7% 9.3% 18.5% 14.4%

10 11.3% 12.1% 31.7% 19.5% 10 8.7% 9.8% 24.7% 16.0%

Total 100.0% 100.0% 100.0% 100.0% Total 100.0% 100.0% 100.0% 100.0%

 Nota: Deciles de población indígena con información de personas. El ingreso empleado es el ingreso corriente total per cápita. 
Fuente: Oficina de Investigación en Desarrollo Humano (OIDH) del PNUD-México con información de la ENIGH (2008) y CHPF (2008).

relación con los resultados obtenidos cuando se ordena a la po-

blación por nivel de IDH (ver cuadro 3.9 y 3.10).

También se observan cambios significativos en la distri-

bución del gasto al interior de cada grupo, principalmente en 

educación, donde en ambas poblaciones hay un componente 

de progresividad, ya que los deciles más bajos son los que ab-

sorben una mayor proporción del gasto y conforme aumenta 

el nivel de ingreso, disminuye el beneficio del gasto en edu-

cación, particularmente en la PNI. Lo contrario sucede en el 

gasto en salud, el cual se vuelve altamente regresivo tanto en 

la PI como en la PNI, alcanzando una brecha de 10 puntos 

porcentuales en ambos grupos. Para el caso de las transferen-

Cuadro 3.10 �Distribución del gasto público federal en desarrollo humano por deciles de ingreso según condición  
de indigenismo, 2008

Población indígena Población no indígena

Decil Educación Salud Transferencias Total Decil Educación Salud Transferencias Total

1 11.8% 6.4% 5.3% 8.0% 1 10.3% 6.3% 3.5% 6.1%

2 12.2% 7.6% 5.5% 8.5% 2 11.2% 6.6% 4.0% 6.7%

3 10.4% 8.6% 5.7% 8.1% 3 10.7% 9.0% 4.8% 7.4%

4 9.5% 7.5% 5.4% 7.5% 4 11.1% 8.8% 5.8% 8.1%

5 8.9% 9.1% 6.7% 8.1% 5 10.6% 8.8% 7.4% 8.7%

6 10.3% 9.4% 8.2% 9.3% 6 10.0% 9.4% 8.7% 9.3%

7 8.9% 14.7% 8.4% 10.1% 7 9.6% 10.7% 10.6% 10.3%

8 9.4% 11.3% 9.2% 9.8% 8 9.5% 11.9% 13.8% 12.1%

9 9.9% 9.6% 16.8% 12.6% 9 9.0% 12.4% 17.4% 13.8%

10 8.6% 15.7% 28.7% 18.2% 10 8.0% 16.0% 24.0% 17.5%

Total 100.0% 100.0% 100.0% 100.0% Total 100.0% 100.0% 100.0% 100.0%

 Nota: Deciles de población indígena con información de personas. El ingreso empleado es el ingreso corriente total per cápita. 
Fuente: Oficina de Investigación en Desarrollo Humano (OIDH) del PNUD-México con información de la ENIGH (2008) y CHPF (2008).
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Coeficientes de concentración 

del gasto según IDH e Ingreso

Otra medida muy útil para analizar la distribución del gasto 

en una población determinada es el coeficiente de concentración 

(CC), el cual permite conocer en un solo número qué tan equi-

tativa es la asignación del gasto. Los valores que puede tomar 

van de 1 a -1 y éstos se interpretan así: conforme el CC se acerca 

a 0, la distribución del gasto es más equitativa; conforme se 

acerca a 1, la distribución del gasto es regresiva, es decir, la 

población en mejor condición recibe una mayor proporción del 

gasto; si se acerca a -1, la distribución del gasto es progresiva, 

esto es, la población en peores condiciones recibe una mayor 

proporción del gasto.6 

En este ejercicio, la condición se mide por el nivel de IDH y 

por el nivel de ingreso. Por lo tanto se estiman dos coeficientes de 

concentración para cada uno de los rubros de gasto en desarrollo 

humano: 1) Coeficiente de concentración del IDH (CC-IDH), y 2) 

Coeficiente de concentración del ingreso (CC-ingreso).

Los resultados muestran que en la PI el gasto se distribuye 

de forma más equitativa en relación con la PNI, ya que el CC-

IDH y el CC-ingreso en todos los tipos de gasto son relativa-

mente menores. Para el gasto total, el CC-IDH en la población 

indígena es de 0.16 mientras que en la no indígena es de 0.19 

(ver gráfica 3.4).

En educación es donde se observa la diferencia más noto-

ria en esta medida, para ambos grupos: mientras que con el 

ordenamiento del IDH la distribución es regresiva, con la del 

6 �Para mayores detalles sobre el cálculo del Coeficiente de concentración y de otras medidas 
de desigualdad, ver Cortés y Rubalcava (1984).

ingreso es progresiva. La asignación de las transferencias se 

concentra en la población con mayor nivel de IDH alcanzando 

valores del CC-IDH de 0.32 en la PI y de 0.35 en la PNI. Espe-

cíficamente, en los indígenas las transferencias en pensiones 

tienen un alto componente de regresividad con un CC-IDH de 

0.81. Le siguen las transferencias en subsidios energéticos con 

0.33. Mientras que las transferencias de Oportunidades, Pro-

campo y del Programa de Atención a Adultos Mayores bene-

fician más a la población indígena con menor IDH y menor 

ingreso (ver gráfica 3.5).

Estos resultados muestran claramente que la población que 

más se beneficia del gasto en desarrollo humano es la que re-

gistra un mayor IDH tanto en la población indígena como en 

la no indígena. Esto abre una veta para la investigación en la 

focalización del gasto y para la formulación de políticas públi-

cas que se adecúen a las necesidades de las personas. Desafor-

tunadamente, la ENIGH no puede explorarse de forma más 

intensiva, debido a que el diseño de su muestra no es repre-

sentativo de la población indígena. Si bien se ha podido gene-

rar información importante, un mayor nivel de desagregación 

hace correr el riesgo de que los datos obtenidos no sean un 

aproximado confiable de los niveles reales de la población indí-

gena analizada. 

 Las encuestas de hogares son una herramienta clave para 

analizar la distribución del ingreso, el gasto y diversas variables 

de bienestar; sería muy útil contar con una encuesta represen-

tativa de la población indígena diseñada particularmente para 
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0.03

0.15 0.17
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Gráfica 3.4 Coeficientes de concentración por tipo de gasto por condición de indigenismo, 2008

Fuente: Oficina de Investigación en Desarrollo Humano (OIDH) del PNUD-México con información de la ENIGH (2008) y CHPF (2008).
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Adultos mayores Procampo Oportunidades Subsidios  
energéticos

Pensiones

CC-IDH -0.59 -0.27 -0.24 -0.33 -0.81

CC-Ingreso -0.05 -0.23 -0.29 -0.42 -0.77

-0.80 -0.60 -0.40 -0.20 0.00 0.20 0.40 0.60 0.80 1.00

Pensiones

Subsidios energéticos

Oportunidades

Procampo

Adultos mayores

CC-IDH CC-Ingreso

Gráfica 3.5 Coeficientes de concentración de transferencias públicas en la población indígena, 2008

Fuente: Oficina de Investigación en Desarrollo Humano (OIDH) del PNUD-México con información de la ENIGH (2008) y CHPF (2008).

su contexto y forma de vivir, la cual daría la oportunidad de 

explorar estos aspectos y conocer con mayor profundidad la dis-

tribución de los recursos al interior de la población indígena, 

así como las características socioeconómicas y demográficas 

más importantes. 

Gasto público municipal
En los informes sobre desarrollo humano anteriores se ha enfa-

tizado la importancia de impulsar el desarrollo desde el ámbito 

local. Al lograr una menor dependencia de los recursos federales, 

y ante el mejor conocimiento del contexto inmediato, entre otros 

factores, las políticas públicas tienen más probabilidades de lograr 

un mayor impacto, una mejor focalización y un mayor alcance.

A continuación se analizan las finanzas públicas municipa-

les (Inegi 2009) y la información de gasto ejercido en algunos 

de los programas federales (CDI 2010) y su relación con el de-

sarrollo humano de la población indígena en los municipios 

de México.

Finanzas públicas municipales 

y el desarrollo humano indígena

El ingreso total de un municipio se compone de varias fuentes: 

asignaciones y participaciones federales, impuestos, derechos, 

productos, entre otros, y el gasto a su vez se desglosa en obras 

públicas, servicios personales, materiales y suministros, ser-

vicios generales, subsidios, transferencias y ayudas, compras, 

etc. Si bien hay una proporción del gasto que está asignada para 

compensar las carencias en los diferentes aspectos del desarro-

llo, hay otra parte que no se distribuye con ese criterio o que 

simplemente se eroga para hacer funcionar el órgano de gobier-

no. Sin embargo, conocer el gasto total de los municipios es útil 

para aproximarnos al tamaño y capacidad de acción que tienen 

los mismos.

Por ejemplo, los municipios con mayor porcentaje de po-

blación indígena tienen un nivel de gasto total relativamente 

menor que aquellos con menor proporción de población indí-

gena. Es decir, si se suma el gasto total en los municipios y se 

obtiene la proporción del gasto que representa cada uno, y esto 

se expone en una gráfica que ordene el resultado acumulado 

de mayor a menor proporción de población indígena, se podrá 

observar claramente que cuando los municipios tienen menos 

de 20% de PI, el gasto acumulado crece más rápido (ver gráfica 

3.6). Esto puede deberse a que los municipios con mayor com-

ponente indígena son pequeños en número de habitantes y por 

ello su nivel de gasto igualmente lo es; aunque es muy probable 

también que se deba, en muchos casos, a que son más pobres.

Al hacer el mismo ejercicio, pero con el gasto proveniente 

del Ramo 33 (Aportaciones Federales a Entidades y Munici-

pios), se destaca que los municipios con mayor porcentaje de 
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PI capturan una mayor proporción relativa de este rubro. Esto 

indica que este gasto tiene un componente de progresividad 

que beneficia a la población indígena (ver gráfica 3.6). 

Por otra parte, al explorar con más detalle las finanzas mu-

nicipales es posible percatarse de que la proporción de pobla-

ción indígena en el municipio y el nivel de desarrollo humano 

son factores de gran relevancia. Por lo tanto, para encontrar las 

principales diferencias se utiliza la clasificación de la CDI de: 

municipios con población indígena dispersa; municipios con 

presencia indígena, y municipios indígenas.7

 En una gran mayoría de los municipios con población in-

dígena dispersa, la autonomía financiera, es decir, el porcentaje 

de ingresos propios con respecto a los ingresos totales, tiene 

una relación positiva con los niveles de desarrollo humano de 

la población indígena. Sin embargo, para un grupo pequeño 

de municipios, encontramos que la relación es negativa (ver 

gráfica 3.7). Si bien es conocido que los municipios con ma-

7 �Se clasifican como municipios Predominantemente indígenas a aquellos que tienen 40% 
o más PI; con Presencia indígena a aquellos municipios con menos del 40% de PI y más de 
5 mil indígenas en números absolutos, y municipios con menos de 40% de PI y presencia 
de hablantes de lenguas con menos de 5 mil hablantes; con Población indígena dispersa 
a aquellos con menos de 40% de PI y menos de 5 mil indígenas.

yor autonomía financiera logran mayores niveles de desarrollo 

humano, el caso particular del IDH-PI nos muestra que puede 

existir una mayor desigualdad entre la población indígena y no 

indígena en los municipios con alta autonomía financiera pero 

con baja proporción de población indígena.

Este patrón de comportamiento cambia conforme aumenta 

la proporción de población indígena. Para el caso de los muni-

cipios indígenas, los cuales tienen un nivel muy bajo en este 

indicador, la relación con el IDH-PI es casi imperceptible. 

Al analizar la dependencia de los recursos federales es cla-

ro el criterio de resarcimiento en las participaciones federales 

y el de compensación en las aportaciones federales. Como se 

observa en las gráficas 3.8 y 3.9, los municipios indígenas con 

mayor IDH-PI tienen una mayor dependencia en las primeras, 

y sucede lo contrario con las segundas.

 Resalta el hecho de que en los municipios con población 

indígena dispersa y en los municipios con presencia indígena, 

el IDH-PI no guarde ninguna relación con las participaciones 

federales. 

Por otra parte, diversos estudios han mostrado que el Fon-

do de Aportaciones para la Infraestructura Básica Municipal 
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Gráfica 3.6 Distribución del gasto total y Ramo 33 municipal, 2005

Nota: Los datos están ordenados por el porcentaje de población indígena en el municipio de mayor a menor población indígena.
Fuente: Oficina de Investigación en Desarrollo Humano (OIDH) del PNUD-México con información de Inegi (2009).
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 Gráfica 3.7 �Autonomía financiera (ingresos propios/
ingresos totales), 2005

Nota: �Ingresos propios está integrado por impuestos, productos, derechos y aprovechamientos.  
Ingreso total está conformado por impuestos, derechos, productos, aprovechamientos, 
contribuciones de mejoras, participaciones a municipios, aportaciones federales y 
estatales, recursos federales reasignados, otros ingresos, por cuenta de terceros y 
financiamiento.

Fuente: Elaboración propia con base en Inafed (2009).

 Gráfica 3.8 �Dependencia de participaciones 
federales (Participaciones federales/
ingresos totales), 2005

Fuente: Inafed (2009).
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 Gráfica 3.10 �FAISM per cápita, 2005

Fuente: Inafed (2009).
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 Gráfica 3.9 �Dependencia de aportaciones 
federales (Aportaciones federales/
ingresos totales), 2005

Fuente: Inafed (2009).
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El IRSPI es un indicador multidimensional propuesto por la Comi-

sión Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indígenas (CDI) que 

permite medir, comparar y clasificar el nivel de rezago social en los 

municipios que cuentan con 100 o más habitantes indígenas. 

Se construye con base en información del Conteo de Población 

y Vivienda de 2005 mediante la aplicación de la técnica estadís-

tica de componentes principales, la cual resume en un indicador 

agregado varias dimensiones. El índice generado del primer com-

ponente principal toma valores positivos y negativos, por lo que 

es transformado a una escala de cero a 100 para expresar en tér-

minos porcentuales el rezago social de las unidades geográficas 

y así poder comparar y ubicar la posición en la que se encuentran 

respecto a las demás. 

El IRSPI está compuesto por 12 dimensiones: 

1.  �Analfabetismo: Porcentaje de la población analfabeta de 

15 y más años.

2.  �Asistencia escolar: Porcentaje de la población que no asiste 

a la escuela de 6 a 14 años.

3.  �Primaria incompleta: Porcentaje de la población sin instruc-

ción o sin primaria completa de 15 años y más.

4.  �Sin agua entubada: Porcentaje de ocupantes en viviendas 

particulares sin agua entubada.

5.  �Sin drenaje: Porcentaje de ocupantes en viviendas particu-

lares sin drenaje.

6.  �Sin energía eléctrica: Porcentaje de ocupantes en viviendas 

particulares sin energía eléctrica.

7.  �Con piso de tierra: Porcentaje de ocupantes en viviendas 

particulares con piso de tierra.

8.  �Sin sanitario exclusivo: Porcentaje de ocupantes en viviendas 

particulares sin sanitario exclusivo.

9.  �Con hacinamiento: Porcentaje de ocupantes en viviendas 

particulares en los que más de dos personas duermen en un 

cuarto.

10. �Sin televisión: Porcentaje de ocupantes en viviendas parti-

culares sin televisor.

11. �Sin refrigerador: Porcentaje de ocupantes en viviendas par-

ticulares sin refrigerador.

12. �Sin lavadora: Porcentaje de ocupantes en viviendas particu-

lares sin lavadora de ropa.

Los resultados muestran que Chiapas, Durango, Nayarit, Chihu-

ahua y Guerrero son los estados que presentan los más altos niveles 

de rezago social para los pueblos y comunidades indígenas. Las re-

giones indígenas con mayor rezago son la Tarahumara, la Huicot o 

Gran Nayar ubicadas en el norte del país, y las regiones de la Mon-

Recuadro 3.3 Índice de rezago social de los pueblos indígenas (IRSPI) en México

(FAISM) tiene una focalización que particularmente beneficia 

a los municipios indígenas. Esto se confirma en la gráfica 3.10, 

en la cual se observa cómo los municipios con menor IDH-PI 

reciben un monto mayor per cápita de este fondo, esto indepen-

dientemente de la clasificación del municipio. 

Los ingresos propios per cápita muestran que en los mu-

nicipios indígenas la relación con el IDH-PI es nula (ver grá-

fica 3.11). Esto cobra sentido si se toman en cuenta las carac-

terísticas mencionadas en párrafos anteriores. Los municipios 

indígenas dependen en gran medida de los recursos federales 

y generalmente se distinguen por bajos niveles de autonomía 

financiera. 

En los municipios con población indígena dispersa se dan 

dos fenómenos, el primero se vincula con que el IDH-PI tiende 

a igualarse con el de la población no indígena. Esto porque en 

cierta medida los indígenas se van integrando al contexto de la 

sociedad no indígena. Pero, por otro lado, existen municipios 

cuya población indígena es relegada y no tiene acceso a las mis-

mas oportunidades que el resto de la población. 

Finalmente, en lo que se refiere a la proporción de gasto 

en obra pública y acciones sociales con respecto al gasto total, 

es mayor en los municipios indígenas con menor IDH-PI (ver 

gráfica 3.12). Esto revela que la focalización del gasto en este ru-

bro tiene un componente de progresividad. Sin embargo, sería 

de gran utilidad poder medir el efecto real que este gasto tiene 

sobre el bienestar de los indígenas.

Distribución del gasto federal 

para la igualdad

Con base en la información disponible sobre el gasto ejercido 

por las dependencias del gobierno federal en los 1,033 munici-

pios que la CDI ha dado seguimiento, por considerarlos de ma-

yor interés en el tema indígena (CDI 2010), es posible analizar 

si la ejecución del gasto tiene algún grado de compensación en 

la población indígena que se encuentra en mayor desventaja. 

Esto es, si la proporción del gasto en desarrollo humano es ma-

yor en los municipios cuyo IDH es menor. 
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taña de Guerrero y los Altos de Chiapas, en el sur del país (ver mapa). 

De los 1,719 municipios con al menos 100 indígenas residentes en 

2005, 410 reportan muy alto rezago social, 283 alto rezago social, 

302 grado medio, 598 grado bajo y 126 muy bajo rezago social.

El 41.9% de los municipios indígenas se clasifican con un muy 

alto grado de rezago social, en contraste con el 10.9% de munici-

pios con población indígena dispersa. Estos últimos se concentran 

principalemente en la clasificación de bajo grado de rezago, alre-

dedor del 46.6%. Sólo el 0.2% de los municipios indígenas tienen 

un grado de rezago muy bajo mientras que en los municipios con 

población indígena dispersa y con presencia indígena supera el 

10% (ver gráfica). 

   Nota: �Los municipios indígenas tienen 40% o más de PI; los municipios 

con presencia indígena son aquellos con menos de 40% de PI y 

más de 5 mil hablantes indígenas en números absolutos, más los 

municipios con más de 40% de PI y presencia de hablantes de 

lenguas con menos de 5 mil hablantes o minoritarias; los munici-

pios con población indígena dispersa tienen menos de 40% de PI 

y menos de 5 mil hablantes indígenas.

Fuente: Elaboración propia con base en CDI (2009a, 2009b).

Gráfica Distribución del grado de rezago social en los municipios según presencia indígena, 2005
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 Gráfica 3.11 �Ingresos propios per cápita 
(Ingresos propios/población), 2005

Fuente: Inafed (2009).
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 Gráfica 3.12 �Capacidad de inversión social  
(Gasto en obra pública y acciones 
sociales/gasto total), 2005

Fuente: Inafed (2009).
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Para ello se han generado cuatro categorías de gasto que 

se asocian cada una a determinados ramos administrativos del 

gobierno federal y número de programas, proyectos o acciones 

gubernamentales (PPA): 

1) �Infraestructura: CNA, con cuatro PPA, y SCT, con tres 

PPA.

2) �Educación y desarrollo social: SEP, con tres PPA, y 

Sedesol, con 21 PPA. 

3) �Generación de ingreso y medio ambiente: Sagarpa, 

con cuatro PPA; SE, con cinco PPA, y Semarnat, con 

10 PPA.

4) �Gasto total y gasto de la CDI: Suma de gasto en todas 

las anteriores y gasto por parte de la CDI, con 10 PPA.

Debido a que no se tiene información respecto al número 

y condición de indigenismo de los beneficiarios, simplemente 

se utiliza el gasto ejercido per cápita en el municipio por cada 

dependencia y la cifra de población indígena en el municipio 

que se estima que se beneficia del gasto en cuestión. 

Si el gasto es uniforme, independientemente del nivel de 

IDH-PI, entonces la misma proporción de gasto corresponde a 

una misma proporción de población. Lo que se espera es que 

la distribución del gasto en la PI en los municipios con menor 

IDH-PI sea mayor por un criterio de compensación que el gas-

to destinado a la PI con mayor IDH-PI.

El 33% del gasto total ejercido lo recibe el 20% de la PI con 

menor IDH-PI, mientras que el 3% se destina al 20% de la 

PI con mayor IDH-PI. Esto muestra que hay algún criterio 

de compensación en la asignación del gasto. Sin embargo, al 

analizar la distribución por dependencia de gobierno pueden 

observarse algunas desigualdades. El gasto en infraestructura 

ejercido por la CNA y la SCT muestra que la población indíge-

na en los municipios con menor IDH-PI perciben una mayor 

proporción de gasto de los PPA que incluyen estas dependen-

cias; sin embargo, la CNA muestra un mayor grado de progre-

sividad, asignando un mayor gasto a la PI en los municipios 

con menor IDH-PI. El 44% del gasto ejercido por la CNA lo 

recibe el 20% de la población indígena con menor desarrollo 

humano, mientras que el 20% de la población indígena con 

mayor desarrollo humano recibe 1% (ver gráfica 3.13). 

Los PPA de la SEP y de la Sedesol tienen mayor cobertura 

por la forma en que están diseñados y benefician a los munici-

pios cuya población indígena tiene menor desarrollo humano. 

Sin embargo, los PPA de la Sedesol muestran un mayor nivel 

de progresividad hacia la PI, al destinar 35% del gasto ejercido 

al 20% de la PI con menor IDH-PI; para el caso de la SEP, se 

destina el 27% para el mismo grupo de población.
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Gráfica 3.13 Distribución del gasto en los municipios según nivel de IDH-PI

Fuente: Elaboración propia con base en PNUD (2010a) y CDI (2010).
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Respecto al gasto ejercido para la generación de ingreso y 

el medio ambiente, los PPA a cargo de la Semarnat tienen una 

distribución más regresiva. El 19% del gasto ejercido por parte 

de esta dependencia lo recibe el 20% de la PI con menor IDH-

PI. De los 10 programas que se están considerando en esta 

dependencia la mayoría están enfocados al desarrollo forestal, 

conservación del ambiente y desarrollo sustentable, y sólo uno 

de ellos está diseñado específicamente para atender a la PI, el 

Programa para los Pueblos Indígenas. 

Los PPA de la SE y de la Sagarpa muestran un ligero grado 

de progresividad, sin embargo el gasto que reciben los indígenas 

en los municipios con menor IDH-PI es notablemente inferior 

que el de otras dependencias, 20% y 24% respectivamente. 

Un ámbito en el que la población indígena es más vulnera-

ble es el del ingreso, no sólo porque perciben montos menores 

que la PNI sino también porque las oportunidades de genera-

ción de ingreso están limitadas por diversos factores –salud, 

educación, mercado laboral, etc.-, tal como se mostró en el 

capítulo 2. Es importante la implementación de PPA en esta 

dimensión del desarrollo que sean especialmente diseñados y 

focalizados en la PI con menor desarrollo; aún existe un mar-

gen importante que debe compensarse. 

Finalmente, la distribución del gasto total ejercido muestra 

que los recursos se están asignando a la población que más lo 

necesita. Por otra parte, los PPA implementados por la CDI 

(sólo los 10 que considera CDI (2010)), muestran un alto grado 

de progresividad, por ejemplo, 34% del gasto ejercido beneficia 

al 20% de la población indígena con menor IDH-PI.

Si bien los resultados de este análisis muestran que el gas-

to ejercido por las dependencias analizadas es progresivo, es 

importante explorar con profundidad qué sucede para cada 

programa, proyecto o acción gubernamental, ya que en el agre-

gado pueden estar escondidas desigualdades en la asignación 

del gasto. Por otra parte, no hay que olvidar que una asigna-

ción compensatoria o progresiva del gasto no siempre implica 

que los recursos estén llegando efectivamente a las personas; 

tal como se vio en el análisis realizado con la ENIGH, en sec-

ciones anteriores, en donde la educación y las transferencias 

muestran un alto componente de regresividad (específicamen-

te cuando se usa el IDH como medida de bienestar).

 

¿En qué gastar?
En los capítulos anteriores se desarrollaron las condiciones de 

desigualdad que enfrenta la población indígena en aspectos 

particulares del desarrollo humano: salud, educación e ingreso. 

Sin embargo, es importante señalar que las carencias y necesi-

dades de la población indígena van más allá del acceso a servi-

cios básicos o a un ingreso digno. Un desarrollo con identidad 

requiere de la elaboración e implementación de estrategias y 

acciones de los tres órdenes de gobierno –federal, estatal, mu-

nicipal– enfocadas a superar los rezagos en servicios e infraes-

tructura; fomentar la sustentabilidad; garantizar los derechos 

humanos, sociales y culturales; impulsar el desarrollo territo-

rial, y la incorporación de la transversalización de la variable 

indígena en la planeación de las políticas públicas. Dejar de 

lado estos aspectos es condenar a un avance lento y deficiente el 

desarrollo integral de los pueblos y comunidades indígenas.

En la sección anterior se observa cómo el gasto público fe-

deral a escala municipal tiene un componente de progresivi-

dad; no obstante, debe tomarse en cuenta que la planeación es-

tratégica de la política pública y la distribución de los recursos 

públicos es fundamental para consolidar una mejora real en el 

desarrollo de la población indígena. 

Esto requiere de la generación de indicadores que permitan 

monitorear y evaluar los avances y/o retrocesos en cada uno de 

los aspectos en que los indígenas se encuentran en desigualdad 

de oportunidades. Hasta la fecha, la información disponible 

para analizar el contexto indígena es escasa e insuficiente, par-

ticularmente en materia de gasto público. En reconocimiento 

de esta necesidad, el gobierno federal decretó el Programa para 

el Desarrollo de los Pueblos Indígenas 2009-2012 (PDPI) en 

el cual se establecen objetivos, estrategias y líneas de acción 

para promover el desarrollo y defensa de derechos de los pue-

blos y comunidades indígenas, y para cada uno de los objeti-

vos planteados se fijan indicadores y metas que deberán ser 

alcanzadas en el año 2012. Es responsabilidad de las instancias 

gubernamentales llevar a cabo las acciones comprometidas en 

este programa; pero queda en manos de la sociedad demandar 

rendición de cuentas, transparencia y seguimiento de los ob-

jetivos planteados para que no quede sólo como un proyecto 

dotado de buenas intenciones, sino que sea una realidad que 

muestre el compromiso del Estado por garantizar una igualdad 

de oportunidades y derechos de toda la población. 

Programa para el Desarrollo 
de los Pueblos Indígenas 2009-2012
La aceptación y respeto a la diversidad cultural se inició con 

la reforma constitucional de 1992, en ella se reconoce la com-

posición pluricultural de la nación y se protegen las lenguas, 

las culturas y el acceso de las personas indígenas a la justicia 

del Estado. Posteriormente, casi una década después, en 2001 

se amplió este reconocimiento y se estableció en el artículo 2o, 

apartado B, de la Constitución Política de los Estados Unidos 

Mexicanos, que “la Federación, los Estados y los Municipios, 

para promover la igualdad de oportunidades de los indígenas 

y eliminar cualquier práctica discriminatoria, establecerán las 
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instituciones y determinarán las políticas necesarias para garan-

tizar la vigencia de los derechos de los indígenas y el desarrollo 

integral de sus pueblos y comunidades, las cuales deberán ser 

diseñadas y operadas conjuntamente con ellos” (DOF 2009).

Para dar cumplimiento a lo establecido en la reforma cons-

titucional de 2001 se crearon a nivel federal el Instituto Nacio-

nal de Lenguas Indígenas (INALI), la Coordinación General de 

Educación Intercultural Bilingüe (CGEIB) y la Comisión Na-

cional para el Desarrollo de los Pueblos Indígenas (CDI); en 

el año 2007 se señaló como objetivo estratégico transversal la 

atención a los indígenas como parte del Eje rector 3, Igualdad 

de Oportunidades; en el año 2008, en el Decreto de Presupues-

to de Egresos de la Federación (PEF) se incorporó el Anexo 6, 

Erogaciones para atender a la población indígena (Anexo 7 en 

el PEF 2009); finalmente en el año 2009 se decreta el Programa 

para el Desarrollo de los Pueblos Indígenas 2009-2012 (PDPI 

2009-2010). 

En el PDPI 2009-2012 se definen los objetivos, indicado-

res, metas y acciones para promover el desarrollo con identidad 

y “es de observancia obligatoria para las dependencias y enti-

dades de la Administración Pública Federal, la Procuraduría 

General de la República y las unidades de la Presidencia de la 

República” (DOF 2009). Aquí se precisan como ejes de política 

pública: derechos indígenas; superación de rezagos y desarro-

llo con identidad; reconocimiento y valoración de la diversidad 

cultural y lingüística; participación y consulta para una demo-

cracia efectiva, y gestión institucional para un país cultural y 

lingüísticamente diverso (DOF 2009).

A cargo de la CDI está la evaluación periódica del avance del 

PDPI 2009-2012 y las atribuciones para llevar a cabo las accio-

nes correspondientes para corregirlo y modificarlo. 

En el cuadro 3.11 se muestra un resumen de los ejes, estra-

tegias y objetivos del programa. 

A partir de las reformas constitucionales que reconocen a 

México como un país diverso culturalmente y que promueven 

la igualdad de derechos y el respeto a la identidad, se han des-

encadenado una serie de acciones de política pública que han 

derivado en la incorporación paulatina de la transversalización 

del tema indígena en todos los ámbitos del Estado. 

El gasto público federal ha mostrado una distribución pro-

gresiva a nivel municipal en aspectos particulares del desarro-

llo humano como la educación, el desarrollo social y la infra-

estructura. Pero esto no es una garantía de que la población 

indígena goce ahora de mayores oportunidades. Aún falta re-

correr una brecha amplia para lograr la igualdad. Es necesario 

enfocarse en el tema de la generación de ingreso y el desarrollo 

sustentable, principalmente. Por otro lado, es vital la genera-

ción de fuentes de información que permitan evaluar de una 

forma más certera si la población indígena efectivamente se 

está beneficiando del gasto que le es asignado. Los montos que 

se establecen para un programa, proyecto o acción pública, no 

necesariamente se traducen en transferencias o en bienes y 

servicios para la población, existe una gran proporción que se 

dedica al gasto corriente. 

Por lo anterior, un análisis estricto del gasto requiere cono-

cer al menos: número de beneficiarios, características sociode-

mográficas de los mismos, desglose del gasto corriente y del 

gasto de capital. 
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Cuadro 3.11 Programa para el Desarrollo de los Pueblos Indígenas 2009-2010

Eje Objetivo Estrategia

Objetivo 1
Promover, en términos de las disposiciones 
aplicables, la armonización del marco jurídico 
en materia de derechos indígenas y generar 
condiciones para el respeto y ejercicio pleno de 
estos derechos.

Estrategia 
1.1

Promover la adecuación legislativa para el reconocimiento y el ejercicio de derechos indígenas 
en los ámbitos federal, estatal y municipal.

Estrategia 
1.2

Promover estudios e investigaciones jurídicas para garantizar los derechos de los indígenas y 
el desarrollo integral de sus pueblos y comunidades.

Estrategia 
1.3

Promover, en términos de las disposiciones aplicables, que las instancias de administración, 
procuración e impartición de justicia atiendan con pertinencia cultural y calidad a la población 
indígena.

Estrategia 
1.4

Difundir y reforzar los conocimientos de la población indígena en materia de justicia y 
derechos indígenas.

Estrategia 
1.5

Promover una cultura de igualdad y no discriminación de manera que las diferencias de 
género, preferencia sexual, edad, religión o condición de salud, entre otras, no sean motivo de 
exclusión a las oportunidades de desarrollo.

Estrategia 
1.6

Promover que la población indígena cuente con identificación oficial sobre su persona y 
derechos de propiedad y posesión sobre sus bienes.

Objetivo 2
Superar los rezagos sociales que afectan a la 
población indígena a través de la ampliación 
de la cobertura y la adecuación cultural de los 
programas y acciones sectoriales.

Estrategia 
2.1

Promover, en términos de las disposiciones aplicables, condiciones para incrementar la 
producción y el empleo bien remunerado en las regiones indígenas del país, a través de 
proyectos de desarrollo económico que consideren, valoren y conserven los potenciales y las 
riquezas con los que cuentan los pueblos y las comunidades indígenas.

Estrategia 
2.2

Promover las rutas de acceso de las poblaciones indígenas a una red de corredores troncales, 
carreteras alimentadoras y caminos rurales en regiones indígenas que facilite el acceso a los 
servicios y fomente la producción.

Estrategia 
2.3

Promover el acceso de la población indígena a los medios de comunicación, a los servicios de 
telecomunicación y a la información relativa a temas de interés.

Estrategia 
2.4

Mejorar la calidad de las viviendas de la población indígena y dotarlas de servicios básicos.

Estrategia 
2.5

Promover, en términos de las disposiciones aplicables, estrategias y obras de infraestructura 
en las regiones indígenas para prevenir desastres a consecuencia de fenómenos naturales.

Estrategia 
2.6

Promover el derecho a la salud y a la seguridad social de la población indígena con pleno 
respeto a sus particularidades culturales y lingüísticas.

Estrategia 
2.7

Promover, en términos de las disposiciones aplicables, que los niños, niñas y jóvenes indíge-
nas del país tengan acceso a la educación de calidad y culturalmente pertinente y promover 
la adopción del enfoque de interculturalidad en todo el Sistema Educativo Nacional.

Estrategia 
2.8

Promover la conservación de los ecosistemas y la biodiversidad en las regiones indígenas y 
fomentar acciones para prevenir, reducir y controlar la contaminación ambiental.

Estrategia 
2.9

Promover, en términos de las disposiciones aplicables, que las localidades rurales indígenas 
cuenten con mejores condiciones de infraestructura y servicios urbanos.

Objetivo 3
Promover, en términos de las disposiciones 
aplicables, el desarrollo con identidad de las 
regiones indígenas, mediante la articulación de 
las políticas públicas de los tres órdenes de go-
bierno, en un modelo de desarrollo territorial, 
participativo y con enfoque de género.

Estrategia 
3.1

Favorecer la coordinación de acciones entre órdenes de gobierno.

Estrategia 
3.2

Impulsar el fortalecimiento municipal.

Estrategia 
3.3

Promover entre dependencias federales, gobiernos estatales, municipios y actores locales ac-
ciones de planeación territorial para el desarrollo sustentable y con identidad en las regiones 
indígenas.

Estrategia 
3.4

Promover condiciones que permitan a la población indígena desplazada violentamente o por 
cualquier tipo de conflicto que motive su desalojo forzado, su reinserción a la vida comunita-
ria, con pleno respeto y reconocimiento a su identidad cultural.

Objetivo 4
Promover la mejora en la calidad de vida de 
los hombres y mujeres indígenas, que viven y 
trabajan en las diferentes ciudades del país o 
que se emplean como jornaleros agrícolas.

Estrategia 
4.1

Promover, en términos de las disposiciones aplicables, condiciones de vida y trabajo dignos 
para los jornaleros agrícolas indígenas.

Estrategia 
4.2

Promover la mejora de las condiciones de vida de la población indígena que habita en zonas 
urbanas.
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Cuadro 3.11 Programa para el Desarrollo de los Pueblos Indígenas 2009-2010

Eje Objetivo Estrategia

Objetivo 5
Promover el avance en el reconocimiento y 
valoración de la diversidad cultural y lingüística 
del país, y contribuir al fortalecimiento, rescate 
y difusión de las expresiones y manifestacio-
nes culturales de los pueblos y comunidades 
indígenas.

Estrategia 
5.1

Promover que la sociedad en general y los servidores públicos en particular adopten una 
cultura de no discriminación y de diálogo intercultural.

Estrategia 
5.2

Promover el cumplimiento y conocimiento de los derechos lingüísticos de los pueblos indíge-
nas.

Estrategia 
5.3

Rescatar, preservar, fomentar la creatividad y difundir las expresiones culturales de los pueblos 
y comunidades indígenas.

Objetivo 6
Incrementar la participación de los pueblos y 
comunidades indígenas en la planeación de su 
desarrollo y para el reconocimiento y ejercicio 
de sus derechos.

Estrategia 
6.1

Promover que las instancias administrativas y legislativas consulten a los pueblos y comuni-
dades indígenas para el diseño de las políticas públicas y para la elaboración de las normas 
jurídicas que les atañen.

Estrategia 
6.2

Promover, en términos de las disposiciones aplicables, la participación de las comunidades 
indígenas en la formulación, ejecución y seguimiento de planes de desarrollo y proyectos 
estratégicos.

Objetivo 7
Promover, en términos de las disposiciones 
aplicables, la mejora de la gestión de la CDI y 
promover que las dependencias y entidades 
federales atiendan, con prioridad, eficiencia, 
eficacia y pertinencia cultural a la población 
indígena, en el ámbito de sus competencias.

Estrategia 
7.1

Promover acciones para mejorar la calidad y la eficacia de las operaciones y servicios Institu-
cionales.

Estrategia 
7.2

Promover, en términos de las disposiciones aplicables, un sistema coordinado interinstitucio-
nal de información, seguimiento y evaluación de las políticas públicas en materia indígena.

Estrategia 
7.3

Promover la transversalidad de la política pública en materia indígena a través de las áreas de 
planeación y enlace de las dependencias y entidades federales.

Fuente: DOF (2009).	
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“[Para vivir mejor es importante] tener servicios de calidad, 

calidad en educación que sea acorde al contexto, y que 

realmente logre su función como tal, servicios de salud en 

el que se considere tanto la medicina alternativa y como 

la que se lleva a cabo en hospitales, el tener los servicios 

necesarios tales como agua potable, drenaje, luz, medios de 

comunicación tales como carreteras en buen estado, una 

radio comunitaria, el tener el apoyo más directo para sacar 

adelante proyectos productivos, proyectos de generación de 

alimentos y con esto conservar nuestro medio ambiente e ir 

disminuyendo la migración.” 

(Hombre hablante de zapoteco 

de la comunidad Cerro Hidalgo en Oaxaca)
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“[Para vivir mejor es importante la] 

atención integral a los pueblos y comunidades 

indígenas, fomentar el desarrollo con 

identidad a través de la educación, 

acceso pleno a las garantías y derechos indígenas 

que la nación propone en su carta magna.” 

(Hombre hablante de purépecha 

residente en Michoacán).
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Uno de los principales objetivos de esta publicación es poner de 

manifiesto la relevancia de incorporar la multiculturalidad de 

manera transversal en el desarrollo de las políticas públicas. 

Históricamente existe amplia evidencia de que las políticas in-

tegracionistas propician el aislamiento y en muchos casos la 

marginación de diversos pueblos y comunidades indígenas. De 

ahí que en nuestros días se han diseminado y han sido acogidos 

los conceptos de “desarrollo con identidad” o “etno-desarrollo” 

para referirse a modelos sensibles a la diversidad étnica. Estos 

modelos buscan fortalecer las capacidades de los pueblos indí-

genas para implementar estrategias de desarrollo con autogestión 

que sean coherentes con sus formas de organización social. El 

“desarrollo con identidad” busca resolver el probable conflicto 

entre los modelos de desarrollo estatal y las necesidades y valo-

res de los pueblos indígenas. En particular, estos modelos se 

caracterizan por incluir el fortalecimiento de las capacidades de 

los pueblos indígenas, el respeto de sus derechos humanos, 

sociales y culturales, el manejo sustentable de los recursos na-

turales y un incremento en la autoridad que tienen para la toma 

de decisiones que los involucran. 

El enfoque de desarrollo humano, que busca fortalecer la 

agencia de las personas mediante la ampliación de sus oportu-

nidades, reconoce la necesidad de promover un desarrollo hu-

mano en el cual la identidad o modos de vida de las personas 

tengan la misma importancia que las dimensiones de salud, 

educación y generación de ingreso. El énfasis en el concepto de 

capacidades, base teórica del enfoque de desarrollo humano, 

contribuye a comprender mejor cuál debe ser el fin último del 

desarrollo: la libertad de mujeres y hombres concretos para que 

decidan sobre su destino individual y colectivo.

Materializar estos conceptos requiere de la generación de 

indicadores geo referenciados que sean capaces de medir la 

condición de los indígenas y no indígenas, así como identificar 

las desigualdades que restringen las posibilidades de expansión 

de la libertad de las personas para elegir lo que quieren ser o 

hacer. 

Por principio, se ha desarrollado a nivel municipal un índice 

de desarrollo humano para la población indígena que da cuenta 

de la situación de los pueblos y comunidades indígenas en tres 

dimensiones del desarrollo humano: salud, educación e ingreso. 

A nivel estatal los resultados muestran que la población indíge-

na se encuentra en una condición de desventaja, principalmen-

te en los ámbitos de la salud y de la educación, y en ambos la 

desigualdad de logro al interior de este grupo de población es 

superior a la observada en la población no indígena. Esto es, 

existe una alta heterogeneidad en los niveles de desarrollo hu-

mano alcanzado por los indígenas en las distintas entidades 

federativas, de ahí que la migración indígena se ha incrementa-

do notablemente en la última década. 

Por otra parte, al analizar las desigualdades al interior de las 

entidades federativas se encuentra que los niveles de dispersión 

en el índice de desarrollo humano y sus componentes son noto-

riamente más altos en la población indígena que en la no indígena. 

Se pone énfasis a la desigualdad no sólo entre ambas poblaciones 

sino al interior de cada una, ya que la desigualdad constituye un 

obstáculo para alcanzar mayores niveles de bienestar. Las socieda-

des con altos niveles de desigualdad tienen avances menores que 

aquellas con baja desigualdad. Al mismo tiempo, las sociedades 

que se caracterizan por una movilidad social restringida, tienden 

a reproducir la desigualdad de una generación a otra. Por esto es 

fundamental que las políticas públicas no sólo estén enfocadas a 

reducir la pobreza, sino también a reducir la desigualdad.

En el capítulo 2 de este informe se expone la desigualdad de 

oportunidades con la que se enfrenta la población indígena –y 

particularmente las mujeres– en el acceso a servicios de salud 

y educación, así como la dificultad para insertarse en mercados 

laborales con empleos de calidad y bien remunerados. Como 

consecuencia, los indígenas tienen familias más grandes pero 

Conclusiones
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sus ingresos, nivel de educación, condiciones de salud, e inser-

ción social son más bajos. Todos estos factores se potencian unos 

a otros, haciendo más dificultoso salir del círculo de pobreza y 

desigualdad en el que se encuentran. 

Por ejemplo, alrededor del 50% de los hogares indígenas sin 

aseguramiento tienen un gasto en salud del 30% de su ingreso 

trimestral, el doble que los hogares no indígenas. Esto reduce el 

ingreso disponible para otros bienes, como educación o alimentación, 

o activos del hogar, y deteriora aún más su nivel de bienestar.

Los indicadores a nivel desagregado por grupo de población 

y a nivel geo referenciado son una herramienta clave para la 

planeación, diseño y ejecución del gasto público, así como para 

la evaluación de las políticas públicas. Para que el gasto tenga 

un impacto real sobre las condiciones de bienestar de la población 

es indispensable que tenga una focalización adecuada y que sea 

asignado específicamente para cubrir las necesidades más apre-

miantes de la población a la que va dirigido. En el caso de la 

población indígena, no sólo es importante dar cobertura a los 

servicios básicos como salud, educación y fuentes de generación 

de ingreso, también lo es involucrarlos en las decisiones respec-

to a la disposición y distribución del gasto en función de las 

prioridades que según su identidad consideran como esenciales 

para el desarrollo personal y el de sus comunidades y que se 

tomen en cuenta las desigualdades al interior de los pueblos 

indígenas para una asignación eficiente del gasto. 

Los resultados expuestos en el capítulo 3 de este informe 

muestran que dentro de la población indígena existen desigual-

dades notorias en el gasto público del que se benefician los in-

dígenas con mayores carencias. El 10% con menor IDH sólo 

recibe el 5.7% del gasto público total en educación destinado a 

esta población. De igual forma, el mismo grupo sólo se beneficia 

del 6.7% de las transferencias gubernamentales que reciben los 

indígenas, mientras que el 10% de la población indígena con 

mayor IDH recibe el 31.7%. 

No obstante, el análisis a nivel municipal muestra que el 

gasto público federal ejecutado tiene una distribución progresi-

va, es decir, se focaliza en la población indígena con menores 

niveles de desarrollo humano; particularmente dependencias 

federales como Sedesol, SEP, CDI, SCT y CNA, aunque destaca 

que es prioritario enfocarse en mecanismos que impulsen la 

generación de ingreso y el desarrollo sustentable, en donde se 

observa un grado de regresividad del gasto. 

Si bien el análisis muestra que la focalización del gasto fe-

deral sí tiene un componente de compensación hacia la población 

indígena en desventaja, esto no garantiza que la población indí-

gena goce de mayores oportunidades. Es vital la generación de 

fuentes de información que permitan evaluar de una forma más 

certera si la población indígena efectivamente se está benefician-

do del gasto que le es asignado. 

Además, pese a que los programas sociales buscan resarcir 

las desigualdades en los ámbitos de la salud, la educación y el 

ingreso –y efectivamente en algunos de ellos los indígenas reci-

ben beneficios directos–, en el contexto mexicano la pobreza y la 

desigualdad son un problema estructural, lo que provoca que los 

efectos de la política social, aunque valiosos, en ocasiones no sean 

suficientes para recortar las brechas en el acceso a más y mejores 

oportunidades de desarrollo humano para todos y todas. 

Las reformas constitucionales que reconocen a México como 

un país diverso culturalmente y que promueven la igualdad de 

derechos y el respeto a la identidad, han dado lugar a una serie 

de acciones de política pública que han incorporado gradual-

mente la transversalización del tema indígena en todos los 

ámbitos del Estado. Esto ha tenido un efecto positivo sobre el 

bienestar de los pueblos indígenas, pero aún es necesario traba-

jar en otros aspectos, principalmente en aquellos que involucran 

el ejercicio de sus derechos humanos y culturales, y continuar 

avanzando hacia una igualdad de oportunidades efectiva. 
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“La educación, la salud y un ingreso propio, 

son parte importante del concepto desarrollo; 

sin embargo su concepción, es en el sentido 

individual del término. El desarrollo como 

concepción cultural debe ser comunitario.” 

(Hombre Maya residente en 

Felipe Carrillo Puerto, Quintana Roo).
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“[Desarrollo es] 

progresar conforme se va avanzando, 

es decir, no estancarse o quedarse 

en un mismo lugar.” 

(Mujer hablante de zapoteco de la comunidad 

San Francisco Cajonos en Oaxaca).
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“[Desarrollo] se puede expresar como: 

MA’ALO’OBTAL K 

KUXTAL KAAJ 

(mejorar nuestra vida en la comunidad).” 

(Hombre Maya residente en 

Felipe Carrillo Puerto, Quintana Roo).
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Anexos

Anexo 1

Familia lingüística
La categoría familia lingüística se define como un conjunto de 

lenguas cuyas semejanzas estructurales y léxicas se deben a un 

origen histórico común; 11 familias lingüísticas indoamericanas 

son consideradas, en razón de que cada una de ellas se encuentra 

representada en México con al menos una de sus lenguas.

Familia lingüística Agrupación lingüística

Álgica Kickapoo.

Chontal de Oaxaca Chontal de Oaxaca.

Cochimí-yumana Cucapá, Kiliwa, Kumiai, Ku’ahl, Paipai

Huave Huave.

Maya
Akateko, Awakateko, Chontal de Tabasco, Chuj, Ch’ol, Huasteco, Ixil, Jakalteko, Kaqchikel, K’iche’, 

Lacandón, Mam, Maya, Qato’k, Q’anjob’al, Q’eqchí’, Teko, Tojolabal, Tseltal, Tsotsil.

Mixe-zoque Ayapaneco, Mixe, Oluteco, Popoluca de la Sierra, Sayulteco, Texistepequeño, Zoque.

Oto-mangue
Amuzgo, Cuicateco, Chatino, Chichimeco jonaz, Chinanteco, Chocholteco, Ixcateco, Matlatzinca, Ma-

zahua, Mazateco, Mixteco, Otomí, Pame, Popoloca, Triqui, Tlahuica, Tlapaneco, Zapoteco.

Seri Seri.

Tarasca Tarasco.

Totonaco-tepehua Tepehua, Totonaco.

Yuto-nahua Cora, Guarijío, Huichol, Mayo, Náhuatl, Pápago, Pima, Tarahumara, Tepehuano del norte, Tepehuano del sur, Yaqui.

Fuente: INALI (2008). 

Agrupación lingüística
La categoría agrupación lingüística ocupa el lugar intermedio en 

los niveles de catalogación aplicados por INALI (2008). Se define 

como el conjunto de variantes lingüísticas comprendidas bajo el 

nombre dado históricamente a un pueblo indígena.

De acuerdo con esta definición, las agrupaciones lingüísticas 

catalogadas se encuentran relacionadas con un pueblo indígena y 

pueden estar conformadas por conjuntos de una o más variantes 

lingüísticas. 

En el cuadro siguiente se muestra la agrupación lingüística 

para cada familia lingüística.
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ANEXO 2

A continuación de describen las definiciones de algunos de los 

indicadores reportados en el Sistema de Indicadores Sociodemo-

gráficos de Poblaciones y Pueblos Indígenas (SISPPI).

Porcentaje de población indígena

Bolivia:
Indígena es la población mayor de 14 años que se considera per-

teneciente a los siguientes pueblos: Quechua, Aymará, Guaraní, 

Chiquitano, Mojeño u Otro nativo (categorías 1 a 6 de la pregunta 

49 del cuestionario censal). La etnia de la población menor de 

15 años fue atribuida a la etnia del jefe y cónyuge del hogar. En 

tal carácter, se considera indígena a los menores de 15 años que 

residen en hogares con jefe indígena sin cónyuge, o con jefe y 

cónyuge indígenas.

No indígena es la población mayor de 14 años que declaró no 

pertenecer a los pueblos antes mencionados (cat. 7 de la pregunta 

49 del cuestionario censal), o los menores de esa edad, cuya etnia 

fue atribuida según la etnia del jefe de hogar y/o su cónyuge (jefe 

solo no indígena, o jefe y/o cónyuges no indígenas).

No se incluye población con etnia ignorada.

Brasil:
Indígena es la población que declara que su color o raza es indí-

gena (cat. 5 de la pregunta 4.08 del cuestionario censal).

No indígena es la población que declara que su color o raza 

es blanca, negra, amarilla o mestiza (cats. 1 a 4 de la pregunta 

4.08 del cuestionario censal).

No se incluye población con etnia ignorada.

Chile:
Indígena es la población que declara pertenecer a los siguientes 

pueblos: Alacalufe (Kawashkar), Atacameño, Aimará, Colla, Ma-

puche, Quechua, Rapa Nui y Yámana (Yagán), correspondientes 

a las categorías 1 a 8 de la pregunta 21 del cuestionario censal.

No indígena es la población que declara no pertenecer a 

ninguno de los pueblos antes mencionados (cat. 9 de la pre-

gunta 21).

Costa Rica:
Indígena es la población que declara pertenecer a la cultura indí-

gena (cat. 1 de la pregunta 6 del cuestionario del censo general 

y del censo de territorios indígenas).

No indígena es la población que declara pertenecer a las culturas 

Afrocostarricense o Negra, China o Ninguna de las anteriores 

(cats. 2 a 4 de la pregunta 6 del cuestionario del censo general y 

del censo de territorios indígenas).

No se incluye población con etnia ignorada.

Ecuador:
Indígena es la población que se considera como tal (cat. 1 de la 

pregunta 6 del cuestionario censal).

No indígena es la población que se considera Negro (Afroecua-

toriano), Mestizo, Mulato, Blanco u Otro (cats. 2 a 6 de pregunta 

6 del cuestionario censal).

Guatemala:
Indígena es la población que responde afirmativamente a la pregunta 

“¿Es indígena?” (cat. 1 de pregunta 8 del cuestionario censal).

No indígena es la población que responde negativamente a 

la pregunta “¿Es indígena?” (cat. 2 de pregunta 8 del cuestio-

nario censal).

Honduras:
Indígena es la población que declara pertenecer a los siguientes 

grupos poblacionales: Garífuna, Tolupán, Pech (Paya), Misquito, 

Lenca, Tawanka (Sumo) y Chortí (cats. 1 y 3 a 8 de la pregunta 

5 del cuestionario censal).

No indígena es la población que declara pertenecer a los 

siguientes grupos poblacionales: Negro inglés u Otro (cats. 2 y 

9 de pregunta 5 del cuestionario censal).

México:
Indígena: Población mayor de 5 años que declara ser Náhuatl, 

Maya, Mixteco o de Otro grupo indígena (cat. 1 de pregunta 20 

del cuestionario censal). La etnia de la población menor de 5 

años fue atribuida según la etnia del jefe y cónyuge del hogar. 

En tal carácter, se considera indígena a los menores de 5 años 

que residen en hogares con jefe indígena sin cónyuge, o con jefe 

y cónyuge indígenas.

No indígena: Población mayor de 5 años que declara no ser 

Náhuatl, Maya, Mixteco o de Otro grupo indígena (cat. 2 de pre-

gunta 20 del cuestionario censal), o los menores de esa edad, cuya 

etnia fue imputada según la etnia del jefe de hogar y/o su cónyuge 

(jefe solo no indígena, o jefe y/o cónyuges no indígenas).

No se incluye población con etnia ignorada.

Panamá:
Indígena: Ocupantes de la vivienda que declaran ser indígenas y 

pertenecer a los grupos indígenas Kuna, Ngöbe, Buglé, Teribe, 

Bokota, Emberá, Wounaan, Bri Bri o ninguno de los anteriores 
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(declaración en lista de ocupantes, y categorías 1 a 9 en pregunta 

6 del cuestionario censal).

No indígena: Población que declara no pertenecer a ningún 

grupo indígena (declaración en lista de ocupantes).

Paraguay:
Indígena: población que declara pertenecer a las etnias Aché, 

Ava-Guaraní, Mbya, Pai, Guaraní Occidental, Ñandeva, Enlhet 

Norte, Enxet Sur, Sanapaná, Toba, Angaité, Guana, Maskoy, Ni-

vaclé, Maká, Manjui, Ayoreo, Chamacoco (Ybytoso), Tomáráho 

y Toba-Qom (en el censo general categorías 41 a 81 de pregunta 

7, y cats. abiertas de pregunta 37 de censo indígena, sección 

datos de indígenas).

No indígena: población que declara pertenecer a etnia no indí-

gena (cat. 97 en pregunta 7 del censo general y en identificador 

de vivienda y persona indígena del censo indígena).

Venezuela (República Bolivariana de)
Indígena: Población que declara pertenecer a algún pueblo indíge-

na (pregunta 6, de censo general), o que habita en comunidades 

indígenas (captada en censo de comunidades indígenas).

No indígena: Población que declara no pertenecer a pueblos 

indígenas (pregunta 6, de censo general).

No se incluye población con etnia ignorada.

Tasa de analfabetismo
Población de 15 años y más que no sabe leer y escribir dividido 

por la población de 15 años y más, multiplicado por 100.

Bolivia, Ecuador, México y Panamá: No incluye población con 

alfabetización ignorada.

Panamá: No incluye personas residentes en el extranjero que 

al momento del censo estaban en este país (las características 

educativas no son captadas para estas personas).

Paraguay: El censo de población no incluye pregunta sobre 

alfabetización. El indicador considera como analfabeto a las per-

sonas con menos de 2 años aprobados de instrucción oficial.

 

Promedio de años de estudio 
de la población adulta
Suma de los años de estudios de las personas de 15 y más años 

dividido por el total de personas de esa misma edad.

Bolivia, Brasil, Ecuador, México y Venezuela: El indicador no 

incluye población con años de estudio ignorados.

Brasil y Guatemala: El indicador posee un sesgo de sub-

estimación, debido a la existencia de una categoría abierta final 

de años de estudio (17 años y más, y 20 años y más, respecti-

vamente).

Panamá: No incluye personas residentes en el extranjero que 

al momento del censo estaban en este país (las características 

educativas no son captadas para estas personas).

Tasa de mortalidad en la niñez  
(menores de 5 años)
Método indirecto desarrollado por Brass, sobre la base de los hijos 

nacidos vivos de las mujeres en edad fértil y los hijos fallecidos, 

incluidos en el censo. 

Para cada país, todas las tasas obtenidas por el método de su-

pervivencia de Brass fueron ajustadas por un factor que reproduce 

el total nacional censal con la cifra oficial vigente, según el Boletín 

Demográfico Núm. 76: “América Latina: Proyecciones de Población 

Urbana y Rural. 1970-2025”, 2005, CEPAL/CELADE.

Tasa de mortalidad infantil
Cociente entre el número de muertes de menores de un año 

en un periodo y el total de nacidos vivos del mismo periodo, 

por mil. A través del censo se calcula de manera indirecta, en 

este caso usando el método de supervivencia desarrollado por 

Brass.

Para cada país, todas las tasas obtenidas por el método de su-

pervivencia de Brass fueron ajustadas por un factor que reproduce 

el total nacional censal con la cifra oficial vigente, según el Boletín 

Demográfico Núm. 76: “América Latina: Proyecciones de Población 

Urbana y Rural. 1970-2025”, 2005, CEPAL/CELADE.

Viviendas con abastecimiento 
de agua inadecuado
Viviendas con abastecimiento de agua inadecuado dividido por 

el total de viviendas, multiplicado por 100.

Bolivia, Chile, Costa Rica, Ecuador, Guatemala, Honduras, 

México, Panamá y Paraguay: El universo corresponde al hogar 

principal en viviendas particulares ocupadas. Se consideró vi-

vienda indígena a aquella en la cual el jefe del hogar se declaró 

como tal.

Brasil: El universo corresponde a las viviendas particulares 

permanentes. Estas se diferencian de las viviendas particulares 

ocupadas, en que no incluyen a las viviendas particulares preca-

rias (cuyas características físicas no son indagadas por el censo 

utilizado). La diferenciación étnica de la vivienda particular 

permanente se realizó a partir de la etnia del jefe de la misma 

(circunstancia permitida por el censo).

Bolivia, Brasil, Costa Rica y México: No incluye a los hogares 

principales en viviendas particulares ocupadas con jefe de etnia 

ignorada.
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Venezuela: Entre el censo general e indígena, existen dife-

rencias en las categorías correspondientes a las preguntas sobre 

abastecimiento de agua. Por este motivo, según el tipo de censo, se 

utilizan criterios distintos para identificar a las viviendas con la 

carencia de este servicio.

Acceso inadecuado al agua 

Bolivia:
Urbano: Agua procedente de pileta pública, carro repartidor, 

pozo, noria, río, lago, vertiente, acequia u otra.

Rural: Agua procedente de carro repartidor, pozo, noria, río, lago, 

vertiente, acequia u otra.

Brasil:
Domicilios cuya forma de abastecimiento de agua es pozo o 

manantial u otra forma.

Chile:
Urbano: El origen del agua es de pozo o noria o río, vertiente, 

estero, es decir, viviendas que no usa agua de la red pública; o 

que no tiene agua por cañería dentro de la vivienda.

Rural: El origen del agua es de río, vertiente, estero, es decir, 

viviendas que no usa agua de la red pública ni de pozo o noria; 

o que no tiene agua por cañería.

Costa Rica:
Urbana: El agua proviene de tubería fuera del lote o edificio, o 

no tiene agua por tubería.

Rural: No tiene agua por tubería o el origen del agua proviene 

de río, quebrada o naciente o lluvia u otros.

Ecuador:
Urbana: El agua proviene de pozo, río, vertiente, carro repar-

tidor u otro.

Rural: El agua proviene de río, vertiente, carro repartidor u otro.

Guatemala:
Urbano: Sin acceso al agua a través de una red de distribución, 

con abastecimiento de chorro público (fuera del local), pozo, 

camión o tonel, río, lago, manantial u otra forma.

Rural: El agua proviene de río, lago, manantial u otra forma.

México:
La forma de abastecimiento es: a) agua entubada de llave pública, 

o agua entubada que acarrean de otra vivienda, o agua de pipa, 

o agua de un pozo, río, lago, arroyo u otra; o b) agua entubada 

dentro de la vivienda o agua entubada fuera de la vivienda pero 

dentro del terreno y que le llega agua cada tercer día, o dos ve-

ces por semana, o una vez por semana, o de vez en cuando, o  

c) agua entubada dentro de la vivienda, o agua entubada fuera 

de la vivienda, pero dentro del terreno y llega a diario, y una 

parte del día.

Panamá:
La fuente del agua es lluvia, pozo superficial, río o quebrada o 

carro cisterna.

Paraguay:
Urbana: Agua proveniente de pozo sin bomba, tajamar, naciente, 

río, arroyo, aljibe u otra fuente.

Rural: Agua proveniente de tajamar, naciente, río, arroyo, aljibe 

u otra fuente.

Venezuela:
Se aplican criterios diferentes según se trate del censo general 

o indígena:

Censo general: El agua proviene de camión cisterna, pila pú-

blica o estante, pozo con tubería o bomba, pozo o manantial 

protegido u otros medios (aljibes o jagüeyes, ríos, quebradas, 

agua de lluvia).

Censo indígena: El agua proviene de río, caño o quebrada, pila 

pública o estanque, pozo con tubería o bomba, pozo o manantial 

protegido, camión o lancha cisterna u otra forma.

Viviendas con 
servicios sanitarios deficientes
Bolivia, Chile, Costa Rica, Ecuador, Guatemala, Honduras, México, 

Panamá y Paraguay: El universo corresponde al hogar principal en 

viviendas particulares ocupadas. Se consideró vivienda indígena 

a aquella en la cual el jefe del hogar se declaró como tal.

Brasil: El universo corresponde a las viviendas particulares 

permanentes. Estas se diferencian de las viviendas particulares 

ocupadas, en que no incluyen a las viviendas particulares preca-

rias (cuyas características físicas no son indagadas por el censo 

utilizado). La diferenciación étnica de la vivienda particular 

permanente se realizó a partir de la etnia del jefe de la misma 

(circunstancia permitida por el censo).

Bolivia, Brasil, Costa Rica y México: No incluye a los hogares 

principales en viviendas particulares ocupadas con jefe de etnia 

ignorada.

Venezuela: Entre el censo general e indígena, existen diferen-

cias en las categorías correspondientes a las preguntas sobre la 

disponibilidad y eficiencia del servicio sanitario. Por este motivo, 

se utilizan criterios distintos según el tipo de censo, para identi-

ficar a las viviendas con la carencia de este servicio.
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Servicios sanitarios deficientes

Bolivia:
Urbana: No dispone de sanitario o desagüe; o tiene sanitario 

compartido o privado, con desagüe a pozo ciego o superficie; o 

tiene sanitario compartido con alcantarillado.

Rural: No dispone de sanitario o desagüe; o tiene sanitario com-

partido con desagüe a pozo ciego o superficie.

Brasil:
Domicilios que cuentan con fosa rudimentaria o río, lago u mar 

u otro, o no tienen sanitario.

Chile:
Urbano: El sanitario no está conectado a alcantarillado o fosa 

séptica.

Rural: El sanitario no está conectado a alcantarillado o fosa séptica, 

o cajón sobre pozo negro.

Costa Rica:
Urbana: Sin servicio sanitario, o con servicio sanitario de pozo 

negro o letrina, o con otro sistema; o tiene servicio sanitario 

compartido.

Rural: Sin servicio sanitario o con otro sistema, o tiene servicio 

sanitario compartido.

Ecuador:
Urbana: La eliminación de aguas servidas es pozo ciego, pozo 

séptico u otro.

Rural: La eliminación de aguas servidas es pozo séptico u otro 

o no tiene letrina.

Guatemala:
Urbana: No dispone de un sistema de evacuación de excreciones 

o de ningún tipo de servicio sanitario o que este último fuera 

excusado lavable, letrina o pozo ciego.

Rural: No dispone de ningún sistema de eliminación de excre-

ciones o que no disponían de servicio sanitario. 

México:
No dispone de excusado o sanitario, o retrete o fosa, o letrina, 

u hoyo negro o pozo ciego; o que sí disponen de los servicios 

anteriores pero su uso es compartido, o que si disponen de los 

servicios anteriores, le echan agua con cubeta o no se le puede 

echar agua, o cuyo desagüe de aguas sucias es a una tubería 

que va a dar a una barranca o grieta, o a un lago, río o mar, o 

no tiene drenaje.

Panamá:
Urbana: No tiene servicio sanitario; o tiene letrina o hueco de 

uso colectivo compartida con otras familias.

Rural: No tiene servicio sanitario.

Paraguay:
Urbana: Sin baño, o que este descarga en hoyo o pozo, super-

ficie, tierra o río.

Rural: Sin servicio sanitario.

Venezuela:
Se aplican criterios diferentes según se trate del censo general 

o indígena.

Censo general: el servicio sanitario es una poceta sin conexión 

a cloaca o pozo séptico, excusado de hoyo o letrina o no tiene 

poceta o excusado.

Censo indígena: el servicio sanitario es excusado de hoyo o letrina, 

o no tiene servicio sanitario.

 

Fuente: SISPPI (s/a).			 
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Lista de programas, proyectos o acción gubernamental en los municipios por dependencia federal

Dependencia Programa, proyecto o acción gubernamental

Comisión Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indígenas

Programa Fomento y Desarrollo de las Culturas Indígenas

Programa Albergues Escolares Indígenas

Proyecto Atención a Tercer Nivel

Programa Fondos Regionales Indígenas

Proyecto Excarcelación de Presos Indígenas

Programa Infraestructura Básica

Programa de Coordinación para el Apoyo a la Producción Indígena

Programa Organización Productiva para Mujeres Indígenas

Programa Promoción de Convenios en Materia de Justicia

Programa Turismo Alternativo en Zonas Indígenas

Comisión Nacional del Agua

Proyecto Conservación y Mantenimiento de Cauces Federales  
e Infraestructura

Programa Agua Potable y Saneamiento en Comunidades Rurales 

Programa Ampliación de Infraestructura de Riego

Programa Desarrollo de Infraestructura de Temporal

Secretaría de Agricultura, Ganadería, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentación

Programa Diesel Agropecuario

Programa Energía Eléctrica de uso Agrícola

Programa del Fondo para Atender a la Población Afectada  
por Contingencias Climatológicas

Procampo

Secretaría de Comunicaciones y Transportes

Programa Caminos Rurales

Programa Empleo Temporal

Programa Empleo Temporal Inmediato

Secretaría de Economía

Programa Apoyo a Proyectos Productivos de Mujeres - Fonaes

Fondo de Microfinanciamiento a Mujeres Rurales (Fommur)

Fondo Nacional de Apoyos para Empresas en Solidaridad

Programa Nacional de Financiamiento al Microempresario

Programa para el Desarrollo Local Microrregiones-Fonaes

ANEXO 3
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Secretaría de Desarrollo Social

Programa “Tu Casa” - Fonhapo

Programa Opciones Productivas

Programa Vivienda Rural - Fonhapo

Programa 3X1 para Migrantes

Programa Abasto Rural - Diconsa

Programa Apoyo Alimentario - Diconsa

Apoyo Alimentario a Zonas de Atención Prioritaria 

Programa Atención a Jornaleros Agrícolas

Programa Atención a los Adultos Mayores de 70 años y más (zonas rurales)

Programa de Atención a Zonas Prioritarias

Programa Desarrollo Local Microregiones

Programa Empleo Temporal

Fondo Nacional para el Fomento de las Artesanías (Fonart)

Programa de Guarderías y Estancias Infantiles

Programa Hábitat

Programa Abasto Social de Leche - Liconsa

Programa Oportunidades (Alimentación)

Programa Oportunidades (Apoyo Adultos Mayores)

Programa Oportunidades (Componente Energético)

Programa Oportunidades (Vivir Mejor)

Programa de Apoyo a los Avecindados en Condiciones de Pobreza Patrimonial 
para Regularizar Asentamientos Humanos Irregulares

Secretaría de Medio Ambiente y Recursos Naturales

Programa Corredor Biológico Mesoamericano-México Conabio

Programa de Prevención de Incendios Forestales

Programa ProÁrbol

Programa de Desarrollo Forestal Comunitario (Procymaf I)

Programa de Desarrollo Regional Sustentable

Programa de Empleo Temporal (PET)

Programa de Equidad de Género, Medio Ambiente y Sustententabilidad

Programa para el Desarrollo de Plantaciones Forestales

Programa para los Pueblos Indígena

Programa Servicios Ambientales del Bosque

Secretaría de Educación Pública

Acciones Compensatorias para Abatir el Rezago en Educación Indígena 
(Conafe)

Programa Comunitario de Educación Inicial y Básica para Población Indígena 
(Conafe)

Programa Oportunidades - Becas educativas

Fuente: CDI (2010).



“[Desarrollo] se puede describir diciéndolo de la siguiente manera: 

Tuláakal ba’alo’ob yaan ti’ jump’éel kaaj 

utia’al u ma’alob kuxtal u máakilo’ob 

(Todo lo que posee un pueblo para mejorar la vida de los habitantes).” 

(Hombre hablante de maya yucateco residente en Mérida, Yucatán). 

El Informe sobre Desarrollo Humano de los Pueblos Indígenas en México 

se terminó de imprimir en los talleres de Producción creativa 

en el mes de octubre de 2010. El tiro fue de 

mil ejemplares. México. 
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