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La georreferenciacion para el diseno
vy evaluacion de politicas publicas

Enrique Muioz Concen, José Netzahualcoyotl Salazar-Guzman y Alfonso Rafael Aranda
Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica de México (INEGI)

Actualmente la georreferenciacion de la informacion relativa al diseio y eva-
luacion de las politicas publicas es uno de los aspectos indispensables para
entender el ambito de la gestion publica contemporanea. Contar con registros
estadisticos o administrativos que carezcan de georreferenciacion conlleva el
riesgo de plantear diagndsticos inacabados o parciales en los que el tema de
analisis no se revele en toda su expresion. La componente espacial a la hora de
diseiar y evaluar los resultados e impactos de la politica publica resultan cru-
ciales para el ejercicio de gobierno. Por lo tanto, se hace necesario no solo inte-
grar un enfoque territorial y espacial sino también preparar la gestion de infor-
macion para que integre de forma natural los atributos espaciales pertinentes.

INTRODUCCION

os métodos y técnicas relacionados con la

georreferenciacién de los rasgos geograficos

han cobrado un auge significativo en el marco
del desarrollo de las nuevas tecnologias, sobre todo
en lo que se refiere a los productores o generadores
de informacion geoespacial. Esta actividad permite
conocer la ubicacion de cualquier fendmeno que
esta referenciado a un sistema de coordenadas, a
partir del uso de geotecnologias como los Sistema
Globales de Navegacion por Satélite (GNSS, por
sus siglas en inglés) y los Sistemas de Informacion
Geografica, ya sea usando imagenes tipo raster o
bien objetos vectoriales (puntos, lineas y areas que
representan elementos geograficos).

Es evidente que en la gestion publica que se ma-
neja bajo un enfoque territorial surge de forma na-
tural la necesidad de contar con informacién georre-
ferenciada a nivel de domicilio geogrdfico. Ante este
escenario, desde hace mas de una década en México
se han coordinado tareas operativas en campo a nivel
nacional para captar la informacion de los nidmeros
exteriores a nivel manzana, en todas las localidades
de pais. Hasta el momento se cuenta con un universo
de 10.915 localidades, lo que equivale a aproximada-
mente 1.700.000 manzanas que contienen cerca de
27 millones de nimeros exteriores.

Estos operativos buscan contribuir a la com-
prension del uso concreto de la informacion y del
proceso de georreferenciacion que apoya la elabo-
racion de la politica publica. Al respecto, se entien-
de por uso concreto de la georreferenciacion aque-
lla utilizacion de la informacion que influye en las

fases de disefio y evaluacion de las politicas publi-
casy que enriquece el entendimiento del territorio
que se busca intervenir, ya sea con la generacion
de indicadores, de estimadores o a partir de visibi-
lizar los factores que intervienen en el modelado o
simulacion y permiten la construccion de alterna-
tivas de politica publica.

Elinterés principal se centra en la georreferencia-
cién que se utiliza en las fases de disefio y evalua-
cién de politicas desarrollo social. La georreferencia-
cién consiste en la localizacién de los beneficiarios
de dichas politicas con la finalidad de contar con el
correspondiente padrén referenciado al espacio y,
por lo tanto, sujeto a la aplicacién de técnicas del
analisis espacial. Sin embargo, es importante pre-
cisar que en el dmbito de lo publico la informacion
georreferenciada no solo forma parte de un proceso
técnico, sino que esta sujeta a la complejidad de los
procesos sociales y a los aspectos normativos invo-
lucrados en la gestién publica. Por lo tanto, se parte
del supuesto de que la informacién georreferencia-
da se sitia de manera imprecisa entre una dimen-
sién técnicay la esfera de la politica publica.

APROXIMACION CONCEPTUAL

Los procesos de la gestion publica que demandan
informacion georreferenciada son diversos, tanto
en su contenido como en su método y estrategia.
En este sentido no todos requieren —ni en todos
los casos particulares— de informacion georrefe-
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renciada o esta informacién no tiene el mismo
nivel de pertinencia en todos los ambitos de la
gestion publica. Para el caso de México se distin-
guen dos grandes fases durante la elaboracién de
politicas publicas que hacen uso de este tipo de in-
formacién georreferenciada: el disefio de politicay
la evaluacion de las politicas ya establecidas.

En la fase de disefio, el uso de la informacion
georreferenciada se utiliza principalmente para
la construccién de escenarios y alternativas de
politica. Estas, a su vez, se basan en una serie de
indicadores que permiten realizar estimaciones a
partir de la ubicacion y representacion espacial de
diferentes variables estadisticas. Un ejemplo de
estos indicadores es el conjunto de variables de
tipo socioecondmico que se representan sobre de-
terminadas unidades territoriales (v.gr., superficie
de areas verdes o arboladas por habitante).

En la fase de evaluacion de politicas publicas,
por otro lado, el uso de la informacién georreferen-
ciada se plantea mas sobre el analisis de las series
o las lineas de tiempo que facilitan la comparacién
y deteccién de cambios en el territorio intervenido
por dichas politicas. La informacion georreferencia-
da acerca de la cobertura, resultados e impacto de
una politica publica a lo largo del tiempo permite
la comparabilidad de ese territorio antes, durante y
después de la intervencion politica, asi como de las
diferencias —si las hubiere—al interior de |a zona de
intervencion o territorio, entendido este como un
espacio que puede ser homogéneo o heterogéneo
respecto a la respuesta social a la politica ejecutada.

La georreferenciacion como proceso alude asi-
mismo a dotar de manera explicita con atributos
espaciales a los fenémenos o eventos que ocurren
en el territorio. Desde un punto de vista operativo, se
trata de incorporar los atributos espaciales a aque-
llos fenémenos que generalmente no se analizan
desde un punto de vista territorial. La incorporacion
del territorio en el analisis de los fenémenos sociales
o politicos puede mostrar nuevas relaciones entre
variables o complementar las ya encontradas. Visto
desde un punto de vista tedrico, la incorporacion de
los atributos espaciales a los eventos socio-politicos
implica utilizar un modelo matematico del que surge
un sistema de referencia geografico, para describir y
analizar los fenémenos territoriales. Tal sistema de re-
ferencia, definido ademas al aplicarlo en un marco de
referencia, se basa en una serie de criterios geodési-
cos que deben ser adecuados al territorio en cuestion.
Esto significa que, una vez reconocido el territorio en
donde se va a trabajar, se procede al establecimiento
de dicho marco de referencia, a partir de coordenadas
y de un datum determinado, sobre los que se locali-
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zaran los objetos espaciales representados mediante
puntos, lineas y poligonos. Una vez hecha esta geo-
localizaciéon del evento o fendémeno territorial, la in-
formacion georreferenciada esta en posibilidades de
aportar una serie de elementos de valor, pertinentes
al disefoy la evaluacion de politicas publicas o al tra-
bajo de los tomadores de decisiones.

ENFOQUE TERRITORIAL

En la actualidad la gestion publica contemporanea
recurre de forma natural a la informacion georrefe-
renciada. Busca obtener mayor certidumbre respecto
a los lugares que interviene y al impacto referente a
las personas que habitan esos lugares, por ejemplo,
en cuanto a los recursos publicos que les han asigna-
do en manera de apoyos en el marco de una politica
social contra la pobreza o para el desarrollo social.

Elenfoque territorializado requiere
la informacion georreferenciada
para ayudar a focalizar y evaluar
los instrumentos de politica que
estdn disenados para mejorar

el bienestar de la sociedad

El enfoque territorializado requiere la informa-
cion georreferenciada para ayudar a focalizary eva-
luar los instrumentos de politica que estan disena-
dos para mejorar el bienestar de la sociedad. Este
enfoque puede ser utilizado para una diversidad
de fines. Tiene, por ejemplo, una dimension diag-
nostica en la que se pretenden identificar y anali-
zar espacialmente la ocurrencia de problemasy la
seleccion de proyectos o instrumentos prioritarios.
El énfasis esta puesto en identificar espacialmen-
te aquellas zonas de poblacion marginada o con
altos problemas de inseguridad o de violencia a
partir de la informacion georreferenciada. La au-
sencia de un enfoque territorial en el analisis de
problemas sociales presenta el riesgo de no estar
en posibilidades de focalizar los instrumentos de
politica publica, lo que puede derivar en la utiliza-
cion ineficiente e ineficaz de los recursos publicos,
o simplemente en no contar con adecuadas capa-
cidades diagnosticas de los problemas sociales.
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ESTUDIO DE CASO

Existen actualmente diversos productos de infor-
macion georreferenciada de los que se han podido
obtener diferentes componentes de acuerdo con
el tipo de politica que se busca desarrollar. Tal es el
caso del diseno y evaluacion de politicas de desa-
rrollo social que requieren identificar y dar segui-
miento territorial al conjunto de sus beneficiarios.

En este caso, la informacién geoespacial de nu-
meros exteriores de las viviendas del pais y de los
establecimientos econémicos se torna necesaria 'y
fundamental. La informacién georreferenciada a
nivel de domicilios puede ser visualizada a través
de la informacion vectorial relativa a localidades
amanzanadas, que contiene variables socio demo-
graficas asimismo georreferenciadas.
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macioén que generan las diferentes unidades del
estado mexicano (secretarias de estado, congreso
federal y estatales, dependencias del gobierno fe-
deral, organismos auténomos, entre otros).

Contar con datos normalizados de los domicilios
geograficos puede facilitar la planeacion y ejecucién
de actividades de geocodificacién sobre los registros
de los diferentes padrones de beneficiarios de politi-
cas de desarrollo social. Con ello, se estd en posibili-
dad de proporcionar elementos territoriales no iden-
tificados al inicio del proceso para afinar y focalizar
la toma de decisiones, tales como: determinacion,
asignacion, seguimiento y auditoria de los recursos
a los programas sociales, contar con insumos para
marcos muestrales, facilitar las tareas de las unida-
des del estado respecto a la ubicacién de domicilios
geograficos, efectuar estudios mercadolégicos, esta-
disticos, sociodemograficos, cientificos, etc.

Existen metodologias y herramientas informati-
cas con las que es posible georreferenciar todos aque-
llos padrones de beneficiarios publicos (escuelas, es-

tancias infantiles, clinicas, mercados, instalaciones
deportivas o recreativas, oficinas gubernamentales,
etc.), sin embargo, no son suficientes mientras no se
cuente con estructuras de datos geoespaciales ade-
cuadas para fines de geocodificacion. Ejemplo de ta-
les estructuras son aquellas generadas con la meto-

Resulta indispensable realizar procesos técnicos,
no solo de georreferenciacion sino también de
estructuracion e higienizacion de la informacion
en torno a los domicilios geogrdficos

Es de resaltar que la comunicacion eficiente con
los organismos publicos responsables de las politicas
es una tarea transversal durante el proceso de georre-
ferenciacion. La finalidad es afinar lo mejor posible
los requerimientos para georreferenciar los diversos
listados socioeconémicos y demograficos que se vin-
cularan con los registros de los domicilios. Este tipo de
acompanamiento constante del organismo publico
es crucial dado que la informacion, en la mayoria de
los casos, carece de estructuras homogéneas y con-
sistentes, ademas de que refleja ausencia o inconsis-
tencia de datos por abreviaturas, espacios en blanco,
diferencias en formato de almacenamiento, entre
otras. Por ello, resulta indispensable realizar procesos
técnicos, no solo de georreferenciacion sino también
de estructuracién e higienizacion de la informacion
entorno a los domicilios geograficos.

En este sentido, nuestro pais cuenta con una
Norma Técnica sobre Domicilios Geograficos
(NTDQG) publicada en el Diario Oficial de la Federa-
cion el 12 de noviembre de 2010. Esta tiene como
finalidad minimizar este tipo de inconsistencias
en las bases de datos y prever los vacios en la infor-

dologia del Dual Independent Map Encoding (DIME/
TIGER) que aplican la codificacién y la referencia geo-
grafica bajo un marco topolégico integrado.

La actividad de georreferenciar los registros de
los padrones de beneficiarios de politicas publicas
a partir de los domicilios geograficos es una tarea
que continta en vias de mejora y desarrollo. Hasta el
dia de hoy se ha podido lograr en una primera apro-
ximacién atender a dichas necesidades de georre-
ferenciacion a través de los archivos vectoriales de
localidades, que cuentan con una traza definida y
sobre la que se pueden plasmar los puntos de cada
uno de los domicilios ubicados, dependiendo aun de
servicios propietarios de geocodificacion.

Una de las caracteristicas de la informacion
acerca de numeros exteriores georreferenciados
es que tienen asociados una serie de atributos es-
tadisticos importantes. Entre otros se tiene la clave
geoestadistica del numero exterior compuesta por
numerales que hacen referencia al estado, el muni-
cipio, la localidad, el Area Geoestadistica Basica y la
manzana, la clave del frente de manzana, el tipo y
nombre de la vialidad, el tipo y nombre de las “entre
calles”, asi como el tipo y nombre del asentamiento
(colonia, barrio, fraccionamiento, etc.), que permiten
vincular en un primer nivel con los registros de los
padrones a un domicilio geografico geolocalizado.
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El propdsito principal que se busca en torno al
tema abordado en esta publicacién es poder con-
tar con un servicio de codigo abierto para georrefe-
renciacién de domicilios, en este caso, provenien-
tes de los diversos padrones de beneficiarios de
politicas publicas de desarrollo social. De la misma
manera, se busca georreferenciar cualquier in-
ventario de registros administrativos de algunas
unidades del estado, de usuarios en general y de
instituciones diversas. El objetivo es poder deter-
minar la ubicacién geografica de estos y brindar
informacion y transparencia a los procesos, resul-
tados e impactos de la politica social.

En virtud de que se busca alcanzar un proceso
automatizado y sistematizado de georreferencia-
cion, la estructura légica de los datos geoespacia-
les sera el principal reto a mejorar, principalmente
con el objetivo de poder geolocalizar grandes nu-
meros de domicilios en lapsos cortos de tiempo,
dejando en ultima instancia aquellos que tienen
informacion incompleta y para los que se requie-
ren procesos semiautomatizados o incluso ma-
nuales. La intencién es recuperar la mayor canti-
dad de domicilios posibles.

CONCLUSIONES

La informacion georreferenciada es un insumo
fundamental para los trabajos que realizan insti-
tuciones publicas y privadas de diferentes secto-
res, entre ellos el econémico y de competitividad,
el de infraestructura y turismo, el de gobierno y
de politicas de seguridad publica y social, pero
también los de investigacién y de desarrollo. Asi-
mismo, es factible incorporar los datos obtenidos
en un Sistema de Informacién Geografica que per-
mita no soélo conocer la ubicacién espacial de la
aplicacion de la politica sino también llevar a cabo
otras actividades de analisis espacial.

Los trabajos de georreferenciacion contribuyen
alavinculacién de los datos y los fenémenos con el
espacio geografico, lo que aporta en corresponden-
cia mayor certidumbre a la informacién generada
en las diversas instituciones y sectores. La entrega
de informacion georreferenciada a los disefiadores
y evaluadores de politicas publicas no garantiza su
usoy aplicacién durante el ciclo de vida de la politi-
ca publica, sin embargo, se enfatiza la importancia
de visualizar la aplicacion, resultados e impactos
de la politica en el territorio. La georreferenciacion
de la evaluaciodn de la politica publica tiene tal per-
tinencia que pueden llegar a cambiar el rumbo de
la aplicacion de los instrumentos en el futuro.
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Para entender el desarrollo y uso de la informa-
cion georreferenciada es crucial tener una vision
de las caracteristicas especificas de cémo se ges-
tiona y de los procesos de politica que alimenta
desde un enfoque sistémico. Lo anterior redunda
en el hecho de que se hace fundamental contar
con un enfoque sistémico-territorial que permita
obtener una vision clara y global de las caracteris-
ticas especificas y dinamicas de la politica publica
en las que este tipo de informacién georreferen-
ciada resulta ser pertinente o de utilidad. A fin
de identificar los momentos en los que la politica
publica utiliza informacion georreferenciada, es
necesario contar con una definicion operativa que
permita distinguir sus fases y los dominios de co-
nocimiento en los que se enmarca. En cada uno de
estos dominios debera reflejarse el nivel de perti-
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nencia de la informacion georreferenciada.
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