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Construcción conceptual del eje de gobierno; en él se explica qué se en-
tiende, cuál es su significado y razón de ser. Se exponen las condicionan-
tes más importantes, así como las dimensiones de análisis sobre las que 
descansará el Análisis Causal Especifico.

Investigación específica por eje de gobierno con base en las dimensio-
nes generales, identificadas en el Planteamiento General; su integración 
considera como principio base de actuación, la sistematización de infor-
mación referente a las situaciones más representativas para el correcto 
funcionamiento del Gobierno que genere mayores beneficios a la socie-
dad, bajo una relación de causa-efecto.

Constructo teórico que permite clarificar y desagregar el actuar de la 
autoridad al establecer objetivos, estrategias, metas y líneas de acción 
especificas para la organización gubernamental; en estas últimas, se con-
sideran las actividades administrativas y operativas que darán sentido 
de orden y coherencia al Gobierno, así como los proyectos estratégicos 
para la transformación de la realidad en la entidad y el cumplimiento a los 
compromisos establecidos por la administración.

Postulación enunciativa de los programas de gobierno sobre los que des-
cansará el funcionamiento de la administración y en el que se muestra 
de manera general, las áreas participantes y responsables de dar cumpli-
miento a los objetivos establecidos por la administración. 

Estructuración de acciones que se traducirán en planes, programas y/o 
proyectos, que se agrupan en torno a la programa de gobierno estable-
cido; estas se realizarán a lo largo del periodo de Gobierno de acuerdo 
con el objetivo y con base en la estrategia definida. Para su postulación 
se consideran mandatos constitucionales e indicadores de referencia 
nacionales e internacionales que califican el actuar gubernamental, 
mismos que se presentan en una línea base de referencia.  

Es la presentación sistematizada de datos soportados por resultados 
comprobables, con referencia nacional e internacional, que permite esta-
blecer un panorama de referencia en la actualidad y vincular la informa-
ción con el proceso de toma de decisiones para generar escenarios y es-
tudios prospectivos que permitan actuar con método ante las vicisitudes 
propias de la administración.  
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DE ACUERDO CON EL PROGRAMA DE LAS 
NACIONES UNIDAS PARA EL DESARROLLO, 
LA POBREZA ES LA PRIVACIÓN DE CAPA-
CIDADES DEL INDIVIDUO Y LA CARENCIA DE 
LA LIBERTAD.
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PLANTEAMIENTO
GENERAL

Asimismo, el compromiso de mejorar las condiciones de 
vida de los habitantes de la entidad demanda conocer 
de manera puntual la situación del estado en materia de 
pobreza, educación, salud, igualdad de género y aten-
ción de grupos en situación de vulnerabilidad, con el fin 
de canalizar los recursos de manera focalizada a la po-
blación que más lo necesita, y asegurar el desarrollo de 
capacidades en igualdad de oportunidades.

Actualmente, Puebla ocupa los primeros lugares con el 
mayor porcentaje de población en situación de pobreza 
y pobreza extrema, al concentrar un número significativo 
de municipios con rezago social muy alto y alto. También, 
la entidad registra un gran número de personas con po-
breza alimentaria, situación que explica por sí sola el grado 
de desarrollo social de la entidad.

Los retos en materia de bienestar social y combate a la po-
breza se centran en garantizar, principalmente, el acceso a 
la seguridad social, a los servicios de salud y a los servicios 
básicos en la vivienda, bajo un enfoque de afuera hacia 
dentro.

Al mismo tiempo se requiere de la atención de enferme-
dades altamente prevenibles, como la diabetes y proble-
mas del corazón, las cuales ponen en riesgo la salud de los 
poblanos y, a su vez, se posicionan como las principales 
causas de muerte en la entidad. Resalta en este mismo 
rubro la necesidad de mejorar los servicios de salud, capa-
citar al personal médico e incrementar la cobertura.

En cuanto a la educación, es necesario generar programas 
educativos incluyentes que permitan atender a la pobla-
ción indígena y personas con discapacidad, asegurando el 
acceso, la permanencia y el aprendizaje a todas las niñas, 
niños y adolescentes.

ablar de la pobreza en México es hablar de siglos 
de historia. Por ello, se debe entender que se tra-
ta de un problema de carácter estructural y que, 
por lo tanto, no se puede resolver en el corto o 
inmediato plazos. Tampoco son suficientes las 
buenas intenciones o la voluntad política para 
revertirlo. 

Sin embargo, que la pobreza no sea un proble-
ma nuevo, no significa que se deba ignorar o se le deba 
considerar un tema más de la agenda pública; sobre todo 
cuando es el mayor problema social del país y del cual 
emergen otros problemas como el de la inseguridad. La 
historia de las naciones muestra que para lograr acceder 
al desarrollo, un país debe garantizar condiciones de igual-
dad para sus habitantes.

Los resultados de la evaluación de la pobreza, del Conse-
jo Nacional de Evaluación de la Política de Desarrollo Social 
(Coneval), indican que en los últimos años Puebla ha lo-
grado importantes avances en la materia, al mejorar de 
manera significativa rubros como el acceso a la salud y a la 
educación. En tal sentido, es necesario dar seguimiento y 
continuidad a las políticas públicas impulsadas, de manera 
coordinada por los tres órdenes de Gobierno, para mejorar 
las condiciones de vida de la población en situación de 
vulnerabilidad.

Actuar en sentido diferente a las decisiones que se han 
ejecutado recientemente, sería un grave error con conse-
cuencias irreversibles, e impactaría de manera negativa en 
amplios sectores de la población. De lo que se trata es de 
institucionalizar los procesos exitosos, a fin de fortalecerlos 
y perfeccionarlos, así como generar las estrategias nece-
sarias para atender aquellos problemas que no han sido 
resueltos de manera eficiente.

H

+ “EL DESARROLLO SOCIAL SE CONCENTRA 
EN LA NECESIDAD DE «PONER A LAS 
PERSONAS EN PRIMER LUGAR» EN LOS 
PROCESOS DE DESARROLLO”. BM 
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“ASEGURAR EL 
DESARROLLO DE 
CAPACIDADES 
EN IGUALDAD DE 
OPORTUNIDADES 
Y ATENDER DE 
MANERA PUNTUAL 
LAS NECESIDADES 
ESPECÍFICAS DE 
CADA SECTOR DE 
LA POBLACIÓN ES 
IMPERAtivo PARA 
ALCANZAR EL 
DESARROLLO”.

Aunado a ello, se deben conservar los primeros luga-
res obtenidos en desempeño educativo y atender a 
las escuelas que presentaron resultados ineficientes. 
El fomento a la investigación y el desarrollo de tec-
nologías deben considerarse como una acción indis-
pensable para promover el bienestar en la entidad.

Otro reto, a fin de asegurar el bienestar social, es el 
de transversalizar la igualdad de género en todas las 
acciones de Gobierno. De lo que se trata es de ase-
gurar que los programas y políticas públicas cierren 
la brecha de la desigualdad existente entre mujeres 
y hombres, otorgando oportunidades de desarrollo 
por igual.

Los pueblos indígenas, por su parte, deben aten-
derse sin afectar su cosmovisión. Su origen étnico 
ha sido motivo injustificado para privarlos de sus 
derechos fundamentales como la salud y la educa-
ción. En concordancia con ello, deben generarse 
políticas inclusivas que atiendan de manera pun-
tual sus demandas.

De igual forma, en la entidad se presenta el desafío 
de hacer partícipes a las personas con discapacidad 
y a los adultos mayores en la vida política, económi-
ca y social de la entidad, pues la manera en la que 
una sociedad trata a estos grupos de la población es 
reflejo de los valores con los que cuenta.

Por otra parte, a las niñas, niños y adolescentes se 
les ha otorgado el derecho de prioridad, por lo que 
es necesario generar las condiciones idóneas que 
aseguren su desarrollo pleno, en el presente y en 
el futuro, para lo cual la programación, planeación 
y, en general, el actuar gubernamental tienen que 
enfocarse en atender sus necesidades.

Por su parte, los jóvenes han sido relegados de las 
políticas públicas, pues los programas orientados a 
atender sus principales problemáticas (relacionadas 
con la falta de oportunidades educativas y laborales, 
embarazos a temprana edad, problemas de alcoho-
lismo y drogadicción, entre otras) han sido insuficien-
tes.  En este sentido, la responsabilidad del Gobierno 
recae no solo en atenderlos a través de programas 
que permitan el desarrollo de sus capacidades, sino 
en involucrarlos en la toma de decisiones y en reco-
nocerlos como el sector de la población que mayor 
aporte puede brindar al desarrollo de la entidad, a 
través de su talento, creatividad, mano de obra y 
contribución intelectual. En concordancia con lo 
anterior, es necesario encaminar los esfuerzos para 
generar condiciones propicias para su bienestar.
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Por último, debido al contexto político y económico inter-
nacional es indispensable redoblar las acciones a favor de 
los migrantes poblanos. El retorno de migrantes a la enti-
dad, como resultado de las políticas migratorias empren-
didas por los Estados Unidos, obliga a los tres órdenes de 
Gobierno a robustecer las políticas públicas para su aten-
ción, y a diseñar estrategias que aseguren su reintegración 
a la vida social y laboral de la entidad. 

Es un hecho que, mediante la intervención directa del 
Gobierno, es posible enfrentar los problemas de des-
igualdad y pobreza, asegurar la universalidad de los ser-
vicios de educación y salud, así como promover el desa-
rrollo de capacidades individuales de todos los sectores 
de la población.

Así, se requiere impulsar un Gobierno con un amplio 
sentido social, que sea promotor de una sociedad de 
bienestar en la que sus habitantes gocen de manera 
efectiva de sus derechos ciudadanos, políticos, civiles y 
sociales. Un Gobierno que cumpla con la función básica 
de aplicar políticas públicas redistributivas que generen 
una mayor participación de la ciudadanía y reduzcan 
brechas de desigualdad social, mejorando las condicio-
nes de los grupos vulnerables. Un Gobierno que, como 
actor principal del desarrollo, garantice los derechos de 
los ciudadanos al trabajar con la responsabilidad social 
de la empresa privada, con una sociedad movilizada, con 
las universidades y otros agentes sociales.

En síntesis, un Gobierno fuerte e incluyente, demo-
crático, transparente, funcional, eficaz, ágil, inteligente, 
que promueva una sociedad libre y fortalecida, en la que 
niñas y niños, jóvenes, mujeres, adultos mayores, po-
blación indígena y migrantes gocen plenamente de 
todos sus derechos. Que responda con eficiencia a las 
nuevas y viejas demandas de la sociedad, que mejore 
sus resultados y se convierta en un promotor del bien-
estar y facilitador del desarrollo.

Con esta visión de Gobierno y junto con la sociedad, el 
Plan Estatal de Desarrollo 2017-2018 considera la imple-
mentación de una Política Social orientada al desarrollo 
de capacidades básicas en la población, como elemen-
tos indispensables para que cada individuo tenga la po-
sibilidad de romper el círculo vicioso de la pobreza. Con 
esta misma visión, el Gobierno del estado de Puebla 
hace suyos los Principios de Política Social establecidos 
por el Programa de las Naciones Unidas para el Desarro-
llo Humano (pnud), tales como: 

•	 Universalidad

•	 Transversalidad

•	 Integralidad

•	 Equidad

•	 Participación ciudadana

•	 Justicia distributiva

•	 Transparencia y rendición de cuentas

El propósito consiste en construir una nueva lógica de 
desarrollo, que sea integral en cuanto al alcance de las 
políticas para el bienestar; comprometida con la justicia 
y la equidad; y que abarque los más diversos aspectos 
del desarrollo, como el combate a la pobreza y la aten-
ción a la educación, a la salud, a la seguridad social, a la 
cultura y al deporte. Además, que incluya políticas públi-
cas enfocadas en mujeres, niñas y niños, jóvenes, adultos 
mayores y población con discapacidad.
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La pobreza en México se encuentra estrechamen-
te ligada a la carencia de una serie de condiciones 
indispensables para el desarrollo de capacidades 
individuales. Los factores que imposibilitan a casi 
la mitad de los mexicanos a salir de la pobreza son 
múltiples, sin embargo, los bajos ingresos, la dismi-
nución de la tasa de participación en la fuerza labo-
ral, así como la violencia y el crimen, son reconocidos 
por el Banco Mundial (bm) como los tres principales. 

En México, 53.2 % de la población tiene un ingreso inferior a 
la línea de bienestar, es decir, insuficiente para satisfacer sus 
necesidades básicas alimentarias y no alimentarias. Asimismo, 
72.4 % de los mexicanos tiene al menos una carencia social,1 
entre ellas la carencia por acceso a la seguridad social es la que 
registra el mayor porcentaje de la población.

A pesar de los esfuerzos realizados por los Gobiernos, a través de 
los años, por disminuir la pobreza, el porcentaje de la población 
en esta situación no ha registrado variaciones significativas. De 
toda la población en México, 46.2 % se encuentra en situación 
de pobreza, es decir, 55.3 millones de personas, y 9.5 % se en-
cuentra en situación de pobreza extrema, lo que representa 11.4 
millones de personas en condición de vulnerabilidad.2

BIENESTAR SOCIAL Y  
COMBATE A LA POBREZA

L
El Programa de las Naciones Unidas para el Desa-
rrollo (pnud) define la vulnerabilidad humana como 
un estado de riesgo que puede estar vinculado a 
los ciclos de vida o condiciones estructurales de 
pobreza, privaciones y desigualdades que colocan 
a las personas en una situación de inseguridad. Las 
más vulnerables son las que muestran algún tipo de 
carencia social.

En concordancia con lo anterior, 28.3 % de los mexi-
canos es vulnerable por carencia social y 7.1 %, por 
ingresos; solamente 20.5 % se considera no pobre y 
no vulnerable.3

Puebla es uno de los estados que concentra el ma-
yor porcentaje de población en condición de vul-
nerabilidad, a pesar de las acciones realizadas para 
combatir la pobreza y la marginación. No obstante, 
en los últimos años se han identificado avances con-
tundentes en las distintas dimensiones evaluadas 
por el Consejo Nacional para la Evaluación de la Po-
lítica Social (Coneval) para medir la pobreza, sobre lo 
cual la entidad, en varias ocasiones, ha mostrado la 
mayor evolución a nivel nacional.

1.	 Medición de la pobreza, Consejo Nacional 
para la Evaluación de la Política Social 
(Coneval), 2014.

2.	 Idem.

3.	 Idem. 

análisis causal
específico

+ “El desarrollo social  
es el pilar fundamental 
para el  progreso del 
Estado”.
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4.	 Ibidem.

5.	 Evolución de las carencias sociales, 2015, 
y su comparativo con la serie 2010-2014 
(Coneval, 2015).

En la entidad, la pobreza se ha contenido del 2012 al 2014. 
Durante el último año de evaluación se identificó a 64.5 % 
de la población en esta situación, lo que representa 3 millo-
nes 958 mil personas, de las cuales 16.2 % se encuentra en 
pobreza extrema (véase gráfica 1.1).

En cuanto a los indicadores de carencia social: 21.9 % de 
los poblanos presentan rezago educativo, 18.9 % no tiene 
acceso a los servicios de salud, 71.3 % carece de acceso a 
la seguridad social, 13.8 % presenta carencia por calidad y 
espacios en la vivienda, 27 % no tiene acceso a los servicios 
básicos en la vivienda y 24 % no tiene acceso a la alimenta-
ción5 (véase gráfica 1.2).

La reducción de la carencia por acceso a los servicios de 
salud, del 2010 al 2015, destaca de manera considerable, 
al pasar de 40.4 % a 18.9 % de la población. 

GRÁFICA 1.1
EVOLUCIÓN DE LA POBREZA EN PUEBLA

GRÁFICA 1.2
INDICADORES DE CARENCIA SOCIAL, PORCENTAJES
PUEBLA, 2010-2015

Fuente: Coneval, 2014.

Fuente: Coneval, 2015.

Actualmente Puebla ocupa el cuarto lugar entre las 32 enti-
dades con el mayor porcentaje de población en situación de 
pobreza, antecedido por Chiapas, Oaxaca y Guerrero, y el 
quinto lugar con el mayor porcentaje de pobreza extrema4 
(véase tabla 1.1).

TABLA 1.1
PORCENTAJE DE LA POBLACIÓN EN SITUACIÓN 
DE POBREZA Y POBREZA EXTREMA POR ENTIDAD

POBREZA

MAYOR PORCENTAJE MENOR PORCENTAJE

1. Chiapas 76.2% 28. Coahuila 30.2%

2. Oaxaca 66.8% 29. Sonora 29.4%

3. Guerrero 65.2% 30. Baja California 28.6%

4. Puebla 64.5% 31. Distrito Federal 28.4%

5. Michoacán 59.2% 32. Nuevo León 20.4%

POBREZA EXTREMA

MAYOR PORCENTAJE MENOR PORCENTAJE

1. Chiapas 31.8% 28. Jalisco 3.2%

2. Oaxaca 28.3% 29. Baja California 3.1%

3. Guerrero 24.5% 30. Aguascalientes 2.1%

4. Veracruz 17.2% 31. Distrito Federal 1.7%

5. Puebla 16.2% 32. Nuevo León 1.3%

 Fuente: Coneval, 2014.
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MAPA 1.1
REZAGO A NIVEL MUNICIPAL, 2015

Fuente: Informe anual sobre la situación de pobreza y rezago social, Sedesol, 2017.

Sin embargo, los resultados no son suficientes, los datos 
indican que las acciones deben enfocarse en reducir 
principalmente la carencia por acceso a la seguridad so-
cial. Lo anterior implica, a grandes rasgos, asegurar el sis-
tema de prestaciones de los servicios médicos, así como 
el sistema de Ahorro para el Retiro o los fondos para di-
cho rubro, para lo cual es indispensable la coordinación 
con el Gobierno federal.

Por otra parte, Puebla ocupó a nivel nacional el quinto lu-
gar en rezago social durante el año 2015.6 El índice refleja 
de manera conjunta la carencia de acceso a la educación, de 
los servicios de salud, servicios básicos y de calidad en 
la vivienda, y activos en el hogar, identificando 73 mu-
nicipios con rezago social alto y nueve con rezago social 
muy alto (véase mapa 1.1).

Durante los últimos cinco años la entidad ha presentado 
grandes avances en la reducción de algunos de los indica-
dores de rezago social. En 2015 se reportó 3.2 % de vivien-
das con piso tierra, en contraste con el 6.2 % registrado en 
2010; 8.5 % sin agua entubada de la red pública; 7.9 % sin 
drenaje y 0.5 % sin energía eléctrica,7 todos ellos represen-
taron menos de 90 % en comparación con 2010.

El análisis de los municipios, de acuerdo con su grado 
de rezago social, exige emprender una estrategia que 
atienda desde un enfoque de afuera hacia dentro, dando 
prioridad a aquellos que concentran el mayor porcentaje 
de las carencias.

Por otra parte, 69.7 % de la población en la entidad vive con 
un ingreso inferior a la línea de bienestar. Con relación a lo 
anterior, factores como el aumento en el precio del dó-
lar y los combustibles han ocasionado que algunas de las 
personas que anteriormente se encontraban por arriba de 
la línea de bienestar, hoy no cuenten con las condiciones 
necesarias para satisfacer sus necesidades básicas. Mejorar 
la línea de bienestar en la entidad requiere una atención 
integral, que considere, además de programas sociales, 
programas económicos que permitan a las personas me-
jorar su calidad de vida a través de mejores oportunidades 
laborales y salariales (véase tabla 1.2).

TABLA 1.2
LÍNEAS DE BIENESTAR

PUEBLA
PORCENTAJE

MILES DE 
PERSONAS

CARENCIAS 
PROMEDIO

Población con ingreso inferior a 
la línea de bienestar mínimo

31.9 1,953.9 2.6

Población con ingreso inferior a 
la línea de bienestar

69.7 4,272.9 2.2

 Fuente: Coneval, 2014.

6.	 Informe anual sobre la situación de pobreza 
y rezago social (Sedesol, 2017).

7.	 Evolución de las carencias sociales, 2015, 
y su comparativo con la serie 2010-2014 
(Coneval, 2015).



T O N Y  G A L I

G O B E R N A D O R

18

Con relación a la pobreza alimentaria, la desnutrición es la que 
mayores repercusiones tiene, y se posiciona como una de las 
formas de pobreza que más afectan a una sociedad, al ser la 
alimentación una necesidad primaria de todo ser humano.

Las repercusiones en la salud se encuentran estrechamente 
relacionadas con los tipos de nutrientes que falten en el orga-
nismo. Es importante mencionar que la desnutrición adquiere 
mayores dimensiones cuando se presenta en menores de edad, 
pues algunas de las repercusiones más comunes de la falta de 
nutrientes son un menor desarrollo cognitivo y/o motriz. 

Durante el año 2015 se identificó en Puebla 24 % de la pobla-
ción con carencia por acceso a la alimentación.8 Asimismo, se 
registró 25.2 % con inseguridad alimentaria leve, 15.4 % con 
inseguridad alimentaria moderada y 8.5 % con inseguridad 
alimentaria severa (véase gráfica 1.3).

8.	 Idem.

9.	 Encuesta Nacional de Salud y Nutrición, 
2012.

GRÁFICA 1.3
CARENCIAS POR ACCESO A LA ALIMENTACIÓN, PORCENTAJES 
PUEBLA, 2010-2015

Fuente: Coneval, 2015.

A nivel nacional se identifica a los menores de edad como 
el sector de la población que concentra el mayor porcen-
taje con pobreza alimentaria. Se estima que en el país 
2.8 % de los menores de cinco años de edad presentan 
bajo peso; 13.6 %, baja talla y 1.6 %, emaciación o desnu-
trición aguda. Esta última se acentúa entre los menores de 
un año de edad, haciéndolos más propensos a riesgos de 
infección o muerte.9

Los trabajos orientados al combate de la pobreza alimen-
taria deben enmarcarse en una acción de vital impor-
tancia, ya que las consecuencias repercuten de manera 
directa en el bienestar de las personas y por ende en su 
calidad de vida. Las niñas, niños y adolescentes deben ser 
el grupo poblacional prioritario, ya que su bienestar refleja 
en gran medida el bienestar colectivo y, en consecuencia, 
la pobreza alimentaria evidencia el grado de desarrollo de 
una entidad.

Por otra parte, el Índice de Desarrollo Humano es otro 
indicador que da cuenta del trabajo que debe realizarse 
en las tres dimensiones que lo caracterizan: salud, edu-
cación e ingreso. De acuerdo con el Programa de las Na-
ciones Unidas para el Desarrollo (pnud), en 2015 Puebla 
se ubicó en la posición número 27, con un índice de 0.717 
(véase tabla 1.3).

En suma, aunque la reducción de la pobreza indica que 
las políticas en la materia han sido aceptables, la realidad 
es que deben ponerse en práctica acciones que redoblen 
los esfuerzos, pues todavía existen grandes brechas de 
desigualdad.

Miles de poblanos demandan mejores condiciones de 
vida, por ello es obligación del Gobierno del estado ofre-
cer las herramientas necesarias para atemperar la pobreza 
y establecer un estado de equilibrios sociales.

El reto requiere la intervención de todos los niveles de Go-
bierno. El propósito es brindar los medios necesarios para 
garantizar el acceso a la educación, a la salud y a la segu-
ridad alimentaria, así como mantener una economía esta-
ble que genere empleos, buenos salarios, servicios básicos 
y una infraestructura social para el desarrollo.

 TABLA 1.3
POSICIÓN NACIONAL IDH

ENTIDAD ÍNDICE DE DESARROLLO HUMANO (IDH)
POSICIÓN NACIONAL SEGÚN VALOR 

DEL IDH
CAMBIO EN LA 

POSICIÓN

PUEBLA 2008 2010 2012 2008 2010 2012 (2008-2010)

0.692 0.708 0.717 28 26 27 1

 Fuente: Índice de Desarrollo Humano para las entidades federativas, México 2015, pnud.



E J E  1  │  I G U A L D A D  D E  O P O R T U N I D A D E S

P L A N  E S T A T A L  D E  D E S A R R O L L O  2 0 1 7 - 2 0 1 8

19

salud para todos
na de las funciones más elementales del Gobier-
no es garantizar el derecho a la salud. Una socie-
dad sin este servicio tiene bajos rendimientos 
educativos y caída de la productividad, lo que se 
traduce en mínimos niveles de desarrollo huma-
no. Al invertir en salud pública se invierte en la 
calidad de vida de la gente.

Los problemas de salud son de carácter multifac-
torial, entre las causas que los originan se encuen-

tran los malos hábitos alimenticios, la falta de una cultura 
de alimentación sana, el sedentarismo y la ausencia de 
activación física. Para ello se requieren políticas públicas 
integrales que apuesten por la prevención de enfermeda-
des y garanticen una salud pública de calidad.

Puebla es el cuarto estado, junto con Chihuahua, en registrar 
el mayor porcentaje de aumento en el gasto total en salud 
como porcentaje del pib a nivel nacional del 2000 al 2014. Sin 
embargo, el gasto en salud por persona es uno de los más 
bajos en el país,10 aunado a ello, el Índice de Desarrollo 
Democrático 2015 en la dimensión Gasto Público en Salud 
coloca a la entidad en la posición 20 a nivel nacional.11

U

10.	Secretaría de Salud del Gobierno Federal.

11.	 Índice de Desarrollo Democrático de 
América Latina, 2016.

12.	 Evolución de las carencias sociales, 2015, 
y su comparativo con la serie 2010-2014 
(Coneval, 2015).

GRÁFICA 1.4
PORCENTAJE DE PERSONAS CON CARENCIA POR ACCESO A LOS 
SERVICIOS DE SALUD EN EL ESTADO DE PUEBLA 2010-2015

GRÁFICA 1.5
CARENCIA POR ACCESO A LOS SERVICIOS DE SALUD

Fuente: Coneval, 2015.

Fuente: Coneval, 2015.

No obstante, la carencia por acceso a los servicios de sa-
lud se ha ido abatiendo de manera significativa en los 
últimos años, de 2010 a 2015 se redujo en casi 50 %, al 
pasar de 40.4 % a 18.9 % de la población.12 A pesar de ello, 
Puebla ocupa el quinto lugar a nivel nacional con el mayor 
porcentaje de población que presenta dicha carencia (véan-
se gráficas 1.4 y 1.5).
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Asimismo, de manera específica, se identifican ocho 
municipios con más del 75 % de su población con ca-
rencia por acceso a servicios de salud,13 los cuales son 
los siguientes: San Felipe Tepatlán, La Magdalena Tlat-
lauquitepec, Coatepec, San Juan Atzompa, Camocuautla, 
Domingo Arenas, Totoltepec de Guerrero y Chilchotla 
(véase mapa 1.2).

Una de las acciones que permitió abatir la carencia de 
servicios de salud fue la afiliación al Seguro Popular. Du-
rante 2015 Puebla ocupó la tercera posición a nivel nacio-
nal en afiliación, al registrar un incremento de 84 % en 
el número de personas afiliadas, con lo que avanzó 26 
posiciones desde 2010.14

No obstante, los datos evidencian que las acciones en-
focadas en otorgar los servicios de salud no han tenido 
la cobertura necesaria, por lo que se requiere entonces 
emprender una estrategia de alto impacto que garantice 
este derecho y prevenir gastos futuros en la atención de 
enfermedades, o incluso muertes por causas altamente 
previsibles.

Asimismo, en Puebla, 2 millones 573 mil 700 personas 
son derechohabientes15 de alguna institución del sector 
público de salud; el mayor porcentaje se concentra en el 
Instituto Mexicano del Seguro Social (imss) y en el Institu-
to de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores 
del Estado (issste).

Durante el año 2014, poco más de cuatro millones de 
personas recibieron atención médica a través de las insti-
tuciones del sector público de salud; el mayor número se 
registró en el Sistema de Salud del Estado de Puebla con 
2 millones 73 mil 220 usuarios, seguido de imss-Prospera, 
con un millón 156 mil 514 usuarios; el Sistema Estatal dif, 
con 632 mil 498 usuarios; y el Hospital Universitario-buap 
con 156 mil 244 usuarios.16 

13.	Medición de la pobreza a nivel municipal 
(Coneval, 2010).

14.	Secretaría de Salud del Gobierno Federal.

15.	Anuario Estadístico y Geográfico de Puebla 
(inegi, 2015).

16.	 Ibidem.

MAPA 1.2
PORCENTAJE DE LA POBLACIÓN CON CARENCIA POR ACCESO  
A SERVICIOS DE SALUD, PUEBLA

Fuente: Coneval, 2010.

“UN ENFOQUE DE SALUD BASADO EN LOS DERECHOS 
HUMANOS IMPLICA QUE TODAS LAS POLÍTICAS, ESTRA-
TEGIAS Y PROGRAMAS SE FORMULEN CON EL FIN DE 
MEJORAR PROGRESIVAMENTE EL GOCE DEL DERECHO A 
LA SALUD PARA TODAS LAS PERSONAS”. oms
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El estudio de las principales causas de mortalidad es fun-
damental para la caracterización epidemiológica de una 
población, pues permite identificar las enfermedades y 
lesiones que más impactan en la salud de las personas. En 
ese sentido, las enfermedades isquémicas del corazón y la 
diabetes ocupan las primeras posiciones en la gran mayo-
ría de los estados, y son también las principales causas de 
muerte en la entidad (véanse tablas 1.4 y 1.5).

TABLA 1.5
PRINCIPALES CAUSAS DE MORTALIDAD EN PUEBLA, 2015

ORDEN DE 
IMPORTANCIA

CAUSAS DEFUNCIONES

1 Enfermedades del corazón c/ 6,088

Enfermedades isquémicas del corazón 3,799

2 Diabetes mellitus 5,863

3 Tumores malignos 3,683

4 Enfermedades del hígado 2,767

Enfermedad alcohólica del hígado 1,128

5 Enfermedades cerebrovasculares 1,941

6 Accidentes 1,795

De tráfico de vehículos de motor 765

7 Enfermedades pulmonares obstructivas crónicas 1,083

8 Influenza y neumonía 921

9 Insuficiencia renal 897

10 Ciertas afecciones originadas en el período perinatal d/ 813

Dificultad respiratoria del recién nacido y otros trastornos 
respiratorios originados en el periodo perinatal

356

 Fuente: inegi, 2015.

TABLA 1.4
DIEZ PRINCIPALES CAUSAS DE MUERTE

POSICIÓN
HOMBRES MUJERES

CAUSA DEFUNCIONES % CAUSA DEFUNCIONES %

1 Cardiopatía isquémica 42,070 12.6 Diabetes 43,238 16.4

2 Diabetes 40,619 12.2 Cardiopatía isquémica 33,054 12.6

3 Homicidios 19,134 5.8 Enfermedades cerebrovasculares 16,221 6.2

4 Cirrosis 17,454 5.3 Enfermedades respiratorias crónicas 10,724 4.1

5 Enfermedades cerebrovasculares 15,008 4.5 Enfermedad hipertensiva 10,656 4.1

6 Enfermedades respiratorias crónicas 12,665 3.8 Infecciones respiratorias agudas 8,225 3.1

7 Accidentes de tráfico 12,174 3.6 Cirrosis 5,831 2.2

8 Infecciones respiratorias agudas 9,964 3.0 Cáncer de mama 5,086 2.0

9 Enfermedad hipertensiva 8,321 2.5 Insuficiencia renal 5,086 1.9

10 Insuficiencia renal 6,430 1.9 Congénitas 4,274 1.6

 Fuente: Informe sobre la Salud de los Mexicanos, 2015, Secretaría de Salud.

Sin embargo, varias de las principales causas de muerte 
pueden prevenirse. Actualmente, ocho de cada diez de-
funciones pueden evitarse, por lo que es necesario esta-
blecer medidas de mayor impacto que logren concientizar 
a la población sobre el cuidado de la salud.

Es importante señalar que múltiples factores afectan in-
directamente las tasas de mortalidad en el estado, entre 
ellos la cobertura y calidad de la atención médica, así 
como los niveles de desarrollo de cada municipio. Dicho 
de otra forma, el riesgo de morir de una persona no está 
determinado únicamente por su edad y sexo, sino por las 
condiciones sociales en las que se encuentra inmersa.

Aunado a lo anterior, en la entidad se ha registrado un des-
censo en el número de defunciones de niños menores de 
un año; el dato más representativo al respecto es la dismi-
nución registrada en 23.4 % de 2010 a 2015. Esta misma 
tendencia se observa con relación a las defunciones ma-
ternas (véanse gráficas 1.6 y 1.7).
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Por otra parte, en Puebla la población continúa padecien-
do enfermedades cuyo origen es infeccioso; algunas de 
ellas constituyen las principales causas de morbilidad en 
el estado, como las infecciones respiratorias agudas, segui-
das de infecciones intestinales, infecciones de vías urina-
rias, úlceras, gastritis y duodenitis, gingivitis y enfermeda-
des periodontales, entre otras (véase tabla 1.6).

GRÁFICA 1.6
MORTALIDAD INFANTIL EN MENORES DE UN AÑO

GRÁFICA 1.7
DEFUNCIONES MATERNAS EN PUEBLA

Fuente: inegi, 2015.

Fuente: inegi, 2015.

TABLA 1.6
DIEZ PRINCIPALES CAUSAS DE ENFERMEDAD EN PUEBLA, 2010-2015

PADECIMIENTO (2010) TOTAL PADECIMIENTO (2015) TOTAL

Infecciones respiratorias agudas 1,202,990 Infecciones respiratorias agudas 1,068,138

Infecciones intestinales por otros organismos y 
las mal definidas

197,348 Infecciones intestinales por otros organismos y 
las mal definidas

189,134

Infecciones de vías urinarias 139,280 Infecciones de vías urinarias 164,644

Úlceras, gastritis y duodenitis 64,670 Úlceras, gastritis y duodenitis 57,476

Gingivitis y enfermedades periodontales 36,052 Gingivitis y enfermedades periodontales 57,177

Amebiasis intestinal 28,715  Conjuntivitis 39,370

Candidiasis urogenital 22,511  Vulvovanitis aguda 29,703

Otras helminitiasis 20,140  Otitis media aguda 19,881

Diabetes mellitus no insulinodependiente 
(tipo II)

18,476  Amebiasis intestinal 17,372

Otitis media aguda 16,260  Obesidad 16,875

 Fuente: Anuario de Morbilidad, suive 2015.

En lo que respecta a las siete regiones del estado, el aná-
lisis comparativo refleja cierta similitud en las principales 
causas de morbilidad. En este se identifica el predominio 
de las enfermedades transmisibles, las infecciones respira-
torias agudas, las infecciones intestinales y las infecciones 
en vías urinarias, seguidas de enfermedades no transmi-
sibles relacionadas con el estrés y con los malos hábitos 
de una vida saludable, tales como las úlceras, la gastritis 
y duodenitis, la hipertensión arterial y la diabetes mellitus 
(véase tabla 1.7).

Hoy en día, existen 52 hospitales y tres unidades de es-
pecialidades, además de mil 584 casas de salud, 336 cen-
tros de salud rurales y 183 urbanos, que en total atien-
den a 4 millones 34 mil 558 personas afiliadas al Seguro 
Popular (véase tabla 1.8).
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TABLA 1.7
PRINCIPALES CAUSAS DE MORBILIDAD POR REGIÓN

NO.
DIAGNÓSTICO
ESTATAL

ESTATAL
SIERRA 
NORTE

SIERRA  
NORORIENTAL

ANGELÓ-
POLIS

VALLE DE 
SERDÁN

VALLE DE 
ATLIXCO  

Y MATAMOROS
MIXTECA

TEHUACÁN Y 
SIERRA NORTE

1 Infecciones respiratorias agudas 1,199,542 162,567 108,197 536,161 105,175 87,439 64,357 135,646

2
Infecciones intestinales por otros 
organismos y las mal definidas

195,842 20,792 16,562 103,554 12,094 14,109 7,538 21,193

3 Infecciones de vías urinarias 137,518 13,538 11,811 68,289 9,934 11,157 6,579 16,210

4 Úlceras, gastritis y duodenitis 63,142 7,964 6,618 27,172 6,386 4,211 4,303 6,488

5
Gingivitis y enfermedad 
periodontal

34,820 5,715 1,821 14,408 4,692 974 4,616 2,594

6 Amebiasis Intestinal 27,654 5,327 4,287 8,520 2,608 2,071 2,041 2,800

7 Candidiasis Urogenital 21,111 3,973 2,842 5,743 2,849 2,362 1,736 1,606

8 Hipertensión arterial 20,302 1,474 1,119 12,743 1,324 929 687 2,026

9 Otras helmintiasis 18,454 517 1,216 13,560 369 413 99 2,280

10
Diabetes mellitus no  
insulinodependiente (tipo II)

16,800 1,072 825 10,333 995 909 548 2,091

 Fuente: Anuario de Morbilidad, suive.

TABLA 1.8
INFRAESTRUCTURA EN SALUD

PRIMER NIVEL DE ATENCIÓN SEGUNDO Y TERCER NIVEL DE ATENCIÓN

Casas de Salud 1,584 Hospitales Integrales 31

Centros de Salud Rurales 336 Hospitales Generales 16

Centros de Salud Urbanos 183 Hospitales de Especialidades 5

Centros Integradores de Servicios 20 Unidades de Especialidades 3

Centros de Servicios Ampliados (Cessa) 34

umm-Caravanas 50

 Fuente: Secretaría de Salud, 2017.

En Puebla se registran en promedio mil 648 consultas 
anuales por médico. Además, existen 48.2 consultorios 
y 150.5 enfermeras por cada 100 mil habitantes,17 lo que 
hace necesario el incremento de personal médico en los 
centros de salud.

A pesar del incremento de clínicas y hospitales, Puebla 
no figura a nivel nacional por el mejor desempeño en 
los centros de salud. Según la evaluación realizada por la 
Secretaría de Salud en 2015, denominada Mejores Hospi-
tales de la Secretaría de Salud y los Servicios Estatales de 
Salud, el estado solo destaca por la atención de la Tasa de 
mortalidad infarto agudo al miocardio y por el porcentaje 
de Hernioplastías resueltas como cirugía de corta estancia. 
De ahí la necesidad de mejorar la atención en cada una de 
las unidades que componen el sistema estatal de salud.

Abatir la carencia por acceso a los servicios de salud y se-
guridad social requiere dar continuidad a las prácticas exi-
tosas, como son caravanas de atención médica, cirugías 
extramuros y todos aquellos programas que buscan acer-
car los servicios de salud a las comunidades más margina-
das. Sin embargo, reestructurar el sistema de seguridad so-
cial y mejorar los procesos de atención, así como ampliar 
la cobertura, son acciones impostergables. 17.	inegi, 2015.

En suma, la prevención de enfermedades y la promoción 
del cuidado de la salud deben ser prioritarias con el fin de 
reducir el gasto en la materia. Será solo a través de una 
buena atención y una amplia cobertura que se garantizará 
un estado de bienestar.

“Las acciones en materia de salud deben 
orientarse a la prevención de enfermedades 
y AL cuidado de la salud”.
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a educación es un derecho fundamental y es el 
medio más seguro para multiplicar oportunida-
des de desarrollo, impulsar la capacidad produc-
tiva de hombres y mujeres y fortalecer las condi-
ciones comunitarias, económicas y tecnológicas 
de una nación.

Además de proveer conocimientos, la educación 
enriquece la cultura, el espíritu, los valores y todo 
aquello que caracteriza a los seres humanos.18 Y 

es, como apunta el Fondo de las Naciones Unidas para la 
Infancia (unicef), “el instrumento esencial para que niñas, 
niños y adolescentes puedan desarrollarse plenamente y 
participen en la vida social en todos sus ámbitos”.

En Puebla existen 14 mil 260 escuelas, de las cuales 11 mil 
781 corresponden a educación básica; mil 778, a educa-
ción media superior; 486, a educación superior, y 215, a 
capacitación para el trabajo.19 Todas ellas demandan in-
versión para la mejora de las condiciones en las cuales se 
adquieren los conocimientos.

A nivel medio superior se registran 37 Colegios de Ba-
chilleres del Estado de Puebla (Cobaep), 12 Colegios 
Nacionales de Educación Profesional Técnica (Conalep) 
y 17 Colegios de Estudios Científicos y Tecnológicos del 
Estado de Puebla (cecyte), los cuales atienden, en su con-
junto, a 19 mil 174 alumnos.

La entidad se caracteriza por ser un núcleo educativo. Del 
total de planteles de educación superior, 28 son públicos, 
los cuales corresponden a 14 Institutos Tecnológicos, una 
Universidad Intercultural, dos Universidades Interserranas, 
tres Universidades Politécnicas, siete Universidades Tecno-
lógicas, y una Universidad Tecnológica Bilingüe Internacio-
nal Sustentable, las cuales atienden a un total de 24 mil 
642 estudiantes. Asimismo, se cuenta con 16 Coordina-
ciones Regionales del Instituto Estatal de Educación para 
Adultos (ieea), que atienden a 76 mil 538 alumnos.20

EDUCACIÓN pública  
con amplia cobertura  
y de calidad

L
De 2011 a 2015 se realizó una inversión significativa en 
materia de infraestructura educativa, al registrarse un in-
cremento de aproximadamente 50 %, en contraste con lo 
invertido de 2005 a 2010 (véase gráfica 1.8).

Sin embargo, la inversión realizada no ha sido suficien-
te, se requiere destinar más recursos para crear escuelas 
en las comunidades más marginadas, y equipar y reha-
bilitar las existentes. Muchas de las escuelas todavía no 
cuentan con servicios básicos como agua o electricidad, 
y otras más no tienen la infraestructura necesaria para 
garantizar accesibilidad universal.

Asimismo, se registra un total de 2 millones 26 mil 294 
alumnos y 106 mil 632 docentes.21 No obstante, la cober-
tura educativa a nivel medio superior y superior sigue 
siendo un reto. 

Por otra parte, grandes avances se han logrado en materia 
de desempeño educativo y evaluación docente. Por lo an-
terior, resulta indispensable dar continuidad a los progra-
mas con resultados satisfactorios y redoblar los esfuerzos 
en las áreas que aún presentan deficiencias.

18.	 Narro Robles, José; Martuscelli Quintana, 
Jaime y Barzana García, Eduardo (coord.) 
(2012). Plan de diez años para desarrollar 
el Sistema Educativo Nacional. [En 
línea]. México: Dirección General de 
Publicaciones y Fomento Editorial, unam  
< www.planeducativonacional.unam.mx>.

19.	 Principales Cifras 2015-2016, Secretaría de 
Educación Pública.

20.	 Secretaría de Educación Pública del Estado 
de Puebla.

21.	 Idem.
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GRÁFICA 1.8
GASTO E INFRAESTRUCTURA EDUCATIVA

Fuente: Cuenta Pública, H. Congreso del Estado, 2015.

+  PUEBLA DEBE 
CONTINUAR 
CONSOLIDándose 
COMO UN NÚCLEO 
EDUCATIVO de calidad 
en todos LOS NIVELES.
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En este contexto, la cobertura educativa es uno de los 
grandes retos. De acuerdo con las proyecciones del Con-
sejo Nacional de Población (Conapo), durante 2015 la po-
blación de 3 a 22 años fue de 2 millones 488 mil 324 perso-
nas, en contraste con los 2 millones 26 mil 294 registrados 
en el sistema educativo.

Por otra parte, el abandono escolar es significativo: se ha 
identificado que en niveles educativos superiores exis-
te mayor porcentaje de abandono. En educación media 
superior se registra un abandono de 11.8 %, y en el nivel 
superior de 6.7 %.22

Ante esta realidad es necesario reforzar las becas para 
apoyar a que más niños y jóvenes concluyan sus estu-
dios. Pero también, como se menciona en el documento 

“Niñas y niños fuera de la escuela”, publicado por la unicef, 
se debe impulsar “el desarrollo de políticas públicas que 
garanticen el acceso, la permanencia, el aprendizaje y la 
conclusión de los niveles educativos en los tiempos esti-
pulados y la calidad de la educación”.

A finales del año 2016 se identificaron 2 mil 285 estudian-
tes con un riesgo muy alto de abandonar sus estudios,23 

lo cual se concentra en mayor porcentaje en municipios 
como Puebla, Tehuacán, Atlixco, Huauchinango, Chalchi-
comula de Sesma, San Pedro Cholula, Izúcar de Matamo-
ros y San Martín Texmelucan (véase tabla 1.9).

TABLA 1.9
ESTUDIANTES EN RIESGO DE ABANDONO ESCOLAR

Municipio Muy alto Alto Medio

Puebla 579 4188 14374

Tehuacán 125 612 2281

Atlixco 122 456 1545

Huauchinango 83 325 884

Chalchicomula de Sesma 70 137 463

San Pedro Cholula 49 303 1335

Izúcar de Matamoros 47 158 483

San Martín Texmelucan 45 307 1136

Tecamachalco 44 199 627

Los Reyes de Juárez 43 81 244

Tepeaca 38 227 757

Amozoc 37 161 618

Santiago Miahuatlán 35 101 305

Ocoyucan 28 81 295

Pahuatlán 28 75 218

Xicotepec 26 127 402

 Fuente: Reporte APA del estado de Puebla, cuarto bimestre, 2016. 

22.	 Idem.

23.	 Sistema de Control Escolar del Estado de 
Puebla, 2016.
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Por otra parte, el grado promedio de escolaridad en la en-
tidad en 2015 fue de 8.5 años, lo cual indica que la prepa-
ración general de la población es insuficiente, al contar 
apenas con una formación de poco más de segundo año 
de secundaria.

Con respecto al analfabetismo en la entidad, 8 de cada 
100 personas de 15 y más años no saben leer ni escribir, 
de las cuales en su mayoría son mujeres. La entidad ocupó, 
en 2015, el quinto lugar con el mayor porcentaje de personas 
en esta situación.

En ese sentido, 22 municipios registran mayor cantidad 
de analfabetas, entre ellos: Teopantlán, Zoquitlán, Olintla, 
Huehuetla, Tlatempan, Santa Catarina y Ahuacatlán, don-
de el porcentaje de personas que no sabe leer ni escribir 
oscila entre 34 % y 37.4 %.24

No obstante, los esfuerzos para erradicar el analfabetismo 
han arrojado resultados satisfactorios en los últimos años, 
pues la tasa se redujo en poco más de seis puntos porcen-
tuales entre 2000 y 2015, al pasar de 14.6 % a 8.3 % (véase 
gráfica 1.9).

Con relación al desempeño educativo, en la prueba pla-
nea, la cual busca conocer en qué medida los estudiantes 
logran el dominio de un conjunto de aprendizajes esen-
ciales, el estado ocupó el lugar 19 en lenguaje y comuni-
cación, y la posición 10 en matemáticas, a nivel de sexto de 
primaria durante el año 2015. 

El mayor avance con relación al desempeño educativo fue 
en el nivel de tercero de secundaria, ya que ocupó el tercer 
lugar en lenguaje y comunicación, y el primero en matemá-
ticas durante 2015, con lo que avanzó 18 y 7 posiciones 
respectivamente, en relación con los resultados obtenidos 
en 2010. 

GRÁFICA 1.9
GRADO PROMEDIO DE ESCOLARIDAD Y ANALFABETISMO

Fuente: Encuesta Intercensal inegi, 2015.

Asimismo, en el nivel medio superior, dentro de los resulta-
dos más recientes, en 2016 la entidad ocupó el primer lugar 
en matemáticas, lo cual representa uno de los logros más 
significativos en comparación con 2010, ya que en dicho 
año se ocupaba el lugar 24. También resalta el avance del 
lugar 23 al segundo lugar en lenguaje y comunicación du-
rante el año 2016.

De acuerdo con el Índice de Cumplimiento de la Responsa-
bilidad Educativa Estatal 2016 (icre-e), Puebla ocupó el sexto 
lugar a nivel nacional. Destaca que a nivel componente 
ocupó el primer lugar en aprendizaje y el octavo en per-
manencia.

El indicador también evidencia las condiciones materia-
les de las escuelas en la entidad; así, identifica que 11 % 
no cuenta con sanitarios y 79.7 % no tiene rampas para 
personas en condición de discapacidad física, con lo que 
se posiciona en el lugar 19 con relación a las condiciones 
materiales.

Con respecto al personal docente, todos se reconocen 
evaluados en Desempeño Docente. No obstante, existe 
deficiencia en cuanto a la tutoría docente, es decir, docen-
tes nuevos que no cuentan con un tutor asignado, ya que 
solo 20.2 % de ellos cuenta con uno.

Por otra parte, uno de los temas en los que la unicef más 
ha centrado su atención, además de garantizar el cum-
plimiento de los derechos de la infancia, es el de ofrecer 
educación en todos los sectores de la sociedad, incluido 

24.	Encuesta Intercensal 2015, inegi.
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el indígena. Aunque en México se han realizado esfuerzos 
por avanzar en este rubro, la realidad es que existen zonas 
indígenas donde la educación es precaria.

De acuerdo con el Índice de Equidad Educativa Indígena 
2010, el bajo logro educativo de las personas indígenas 
dificulta el ejercicio pleno de sus derechos básicos. Esta 
situación evidencia que en México aún no se garantiza 
una educación de calidad para niñas, niños y adolescen-
tes indígenas que los sitúe en un plano de igualdad con 
respecto del resto de la población.25

Si bien el Artículo 2 constitucional establece la obliga-
ción del Estado de incrementar los niveles de escolari-
dad de la población indígena, favoreciendo la educación 
bilingüe e intercultural, la alfabetización y la conclusión 
de la educación básica, aún existen grandes brechas de 
desigualdad que propician rezago educativo en distintas 
zonas indígenas.

Sólo seis de cada cien personas eran analfabetas en 2014; 
en contraste, casi una quinta parte de los indígenas en el 
mismo rango de edad (19.2 %) no sabía leer ni escribir.26 
Asimismo, nueve de cada diez alumnos hablantes de len-
gua indígena asistían a escuelas en localidades de alta y 
muy alta marginación, con una población menor a 2 mil 
500 habitantes: 90 % se registraba en preescolar, 87 % en 
primaria y 66 % en secundaria.

También, en el nivel primaria la asistencia era casi universal 
para la población total; no así en la indígena, que era de 
96.2 %. En el nivel secundaria, la asistencia era de 83.1 % y 
en preparatoria o bachiller de 58.2 %, lo que refleja el gra-
do de abandono escolar conforme el aumento de edad.

En lo que respecta a Puebla, 134 de los 217 municipios 
cuentan con educación dirigida hacia los hablantes de 
una lengua originaria, en los que se atiende, de acuerdo 
a datos de la Dirección de Educación Indígena de la sep, a 
un total de 117 mil 143 alumnos de educación inicial, pre-
escolar y primaria (véase tabla 1.10).

25.	 Índice de Equidad Educativa Indígena, 
Informe de Resultados para México, sus 
Estados y Municipios, 2010 (Secretaría 
de Educación Pública, Fundación Idea 
y pnud).

26.	 Panorama Educativo de la Población 
Indígena 2015, unicef.

TABLA 1.10
ESTUDIANTES INDÍGENAS

Lengua indígena Alumnos

Mixteco 855

Náhuatl 95,411

Popoloca 3,893

Totonaco 15,235

Ñhañhu 1,219

Mazateco 530

 Fuente: Dirección de Educación Indígena, ciclo escolar 2013-2014.

Ahora bien, las estadísticas del Sistema Educativo Poblano 
registraron, en el ciclo escolar 2013-2014, a 950 escuelas 
y mil 859 maestros indígenas en educación preescolar, 
mientras que en primaria existían 737 escuelas y 2 mil 532 
maestros. Las cifras dan cuenta de un déficit para atender 
a los niños de este grupo poblacional.

Con estas consideraciones, es importante reforzar la for-
mación y capacitación docente en todos los niveles para 
la educación indígena, así como atacar las causas de la de-
serción escolar, entre ellas la falta de recursos económicos 
y la discriminación (véase tabla 1.11).

 

TABLA 1.11
CAUSAS DE DESERCIÓN ESCOLAR INDÍGENA

PREESCOLAR

Ausencia de actas de nacimiento
Falta de recursos
Poca valoración de los padres de la educación preescolar
Apatía para realizar los trámites correspondientes a la 
inscripción de los niños

PRIMARIA

Ausencia de actas de nacimiento
Falta de recursos
Problemas familiares
Comportamientos hostiles de sus compañeros

SECUNDARIA

Falta de recursos
Desmotivación de los adolescentes para continuar sus 
estudios
Problemas de salud
Poca valoración de los padres hacia la escuela, lo que deriva 
en falta de apoyos y estímulos
Comportamientos hostiles de sus compañeros
Problemas familiares

MEDIA 
SUPERIOR

Desmotivación de los adolescentes para continuar sus 
estudios
Problemas de salud
Poca valoración de los padres hacia la educación media 
superior
Comportamientos hostiles de sus compañeros
Problemas familiares

 Fuente: Buenas prácticas sobre educación indígena, unicef, 2015.
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El Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia recomien-
da, entre otras acciones, abrir canales de participación 
para los pueblos indígenas, de tal suerte que puedan inci-
dir en el diseño de la currícula y los materiales educativos, 
así como en el rescate y la revalorización de las técnicas 
y los métodos de enseñanza tradicionales. “El diálogo in-
tercultural no debe comenzar en las aulas, sino desde la 
concepción de los planes y programas educativos y tiene 
que estar presente en todos los ámbitos de la vida social”.27

Por su parte, la ciencia y la tecnología constituyen un po-
deroso pilar del desarrollo cultural, social, económico y, en 
general, de la vida en la sociedad moderna. De ellas se 
desprenden la investigación y la innovación, que en los úl-
timos años han contribuido de manera considerable en el 
crecimiento industrial, pero también en el mejoramiento 
de la calidad de vida de la población.

Actualmente, Puebla ocupa el lugar 17 en el Ranking Nacio-
nal de Ciencia, Tecnología e Innovación, publicado por el 
Foro Consultivo Científico y Tecnológico (fccyt). Asimismo, 
se encuentra en el séptimo lugar en inversión, y en el déci-
mo en productividad científica e innovadora, así como en 
el lugar 20 en el rubro de infraestructura académica y de 
investigación, y en el 28 en tecnologías de la información 
y comunicaciones (véase tabla 1.12).

27.	 Fondo de las Naciones Unidas para 
la Infancia.

28.	 Diagnósticos Estatales de Ciencia, 
Tecnología e Innovación

TABLA 1.12
RANKING DE CIENCIA Y TECNOLOGÍA

DIMENSIÓN POSICIÓN

Infraestructura académica y de 
investigación

20

Formación de recursos humanos 8

Personal docente y de investigación 12

Inversión en CTI 7

Productividad científica e innovadora 10

Infraestructura empresarial 11

Tecnologías de la información y 
comunicaciones

28

Componente institucional 22

Género en la CTI 23

Entorno económico y social 18

Posición en las 32 entidades 17

 Fuente: FCCyT, 2013.

Uno de los factores que ha frenado el crecimiento en este 
campo es la ausencia de centros de investigación, puesto 
que en la entidad solo se cuenta con seis instituciones de-
dicadas a ello: un centro Conacyt, dos pertenecientes al 
imss, uno del Colegio de Posgraduados, uno del Instituto 
Nacional de Investigaciones Forestales, Agrícolas y Pecua-
rias (inifap) y otro del Instituto Nacional de Antropología 
e Historia (inah), lo que mantiene rezagado a Puebla en 
comparación con otros estados de la República28 (véase 
tabla 1.13). 

TABLA 1.13
CENTROS DE INVESTIGACIÓN

CENTROS Conacyt imss OTROS

Instituto Nacional de Astro-
física, Óptica y Electrónica

Centro de Investiga-
ción Biomédica de 
Oriente

Centro INAH Puebla

Centro de Investi-
gación Educativa y 
Formación Docente

Colegio de Posgraduados en 
Ciencias Agrícolas

Inifap-Centro de Investiga-
ción Regional Golfo Centro

 Fuente: FCCyT, 2014.
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Aun así, Puebla cuenta con 91 posgrados auspiciados por 
el Conacyt, mismos que representan 4.3 % del total na-
cional y en los que participan 3 mil 171 becarios (véanse 
tablas 1.14 y 1.15).

TABLA 1.14
POSGRADOS Conacyt

DOCTORADO MAESTRÍA ESPECIALIDAD TOTAL

29 59 3 91

4.63 % 4.95 % 1.10 % 4.36 %

 Fuente: DAPYB-Conacyt. Cifras vigentes, 2016.

TABLA 1.15
BECARIOS Conacyt

Becas 
vigentes

Doctorado Maestría Especialidad Total

Puebla 1,037 2,128 6 3,171

% Nacional 5.080 % 5.308 % 0.330 % 5.058 %

 Fuente: dapyb-Conacyt. Cifras vigentes, 2016.

El diagnóstico efectuado por el fccyt indica que tales re-
cursos participan activamente no solo en la aplicación, sino 
también en la generación de nuevos conocimientos cien-
tíficos que ayudan a alcanzar la eficiencia productiva de 
las organizaciones. En este sentido, la formación de capital 
humano afín a la ciencia y tecnología se puede considerar 
como parte indispensable para incrementar la competitivi-
dad y alcanzar la eficiencia económica de la entidad. 

En el ciclo escolar 2011-2012, el estado de Puebla registró 
una matrícula total de 164 mil 439 estudiantes en el nivel 
de Licenciatura Universitaria y Tecnológica (lut) y 16 mil 419 
estudiantes en el nivel de posgrado, que representan 5.9 % y 
7.2 % de la matrícula total nacional, respectivamente.

GRÁFICA 1.10
INVESTIGADORES SNI POR ÁREA

Fuente: Sistema Nacional de Investigadores, 2016.

Otro indicador importante es el de la cantidad de inves-
tigadores, quienes colaboran en el desarrollo de nuevas 
tecnologías para distintas áreas productivas. Entre 2002 y 
2013, Puebla incrementó 118 % el número de miembros 
del Sistema Nacional de Investigadores, pasando de 338 
a 737. Este aumento colocó a la entidad en la sexta po-
sición a nivel nacional; empero, para 2016 la cifra creció 
hasta llegar a 936 miembros, los cuales se dividen diferen-
tes áreas (véase gráfica 1.10).

El conocimiento derivado de estas especialidades ha sido 
canalizado a distintos rubros de la producción en Puebla, 
hecho que dio origen, en 2014, a la creación de un Fondo 
Mixto que ofrece respuesta a los problemas, las necesida-
des y demandas de los sectores estratégicos del estado, 
entre ellos el impulso y fortalecimiento del sector indus-
trial, del sector automotriz, de la salud, de la industria tex-
til y de la formación de capital humano de alto nivel en el 
sector científico y tecnológico.

Por otra parte, Puebla cuenta con una potencia alta en 
la formación de recursos humanos, toda vez que existen 
486 instituciones de educación superior, lo que coloca 
al estado en el segundo lugar después de la Ciudad de 
México, y como un polo de oferta para la región sureste 
de México y para otros países. La presencia de múltiples 
universidades ha sido esencial para la capacitación, pues 
el capital humano altamente calificado se ha convertido 
en un insumo indispensable de las organizaciones y esta-
blecimientos productivos. 
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La matrícula en el nivel lut ha mostrado un desempeño 
positivo a lo largo del periodo 2004-2012, con un creci-
miento a una tasa promedio anual de 4.9 %. Así, también 
la matrícula de posgrado muestra una tendencia crecien-
te con una tasa promedio anual de 8.8 % a lo largo del 
periodo de referencia.

La producción científica es otro rubro en el que Puebla se 
encuentra por encima de la media nacional, a pesar de la 
carencia de centros de investigación. Pues el promedio 
de artículos publicados ha mostrado un incremento sig-
nificativo al pasar de 1.2 a 2.6 artículos científicos por in-
vestigador en el periodo 2003-2011. Es decir, ha crecido a 
una tasa promedio anual de 9.6 %, superior al crecimiento 
promedio nacional de 8.5 % (véase gráfica 1.11).

El reto es fortalecer la investigación y la divulgación cientí-
fica para que Puebla no solo supere los indicadores nacio-
nales, sino para que también la innovación, las tecnologías 
de la información y la formación de capital humano contri-
buyan a mejorar el nivel de vida de las personas.

GRÁFICA 1.11
PRODUCTIVIDAD CIENTÍFICA DE LOS INVESTIGADORES SNI

Fuente: fccyt, 2014.

Por lo anterior, resulta fundamental contar con un sistema 
de educación pública de calidad, instituciones de educa-
ción superior y centros de investigación y posgrado con 
amplia cobertura y oferta educativa. Asimismo, se requie-
re de un sistema de incentivos para fortalecer la educa-
ción de niñas, niños y adolescentes de manera incluyente.

Dar continuidad a las estrategias hasta ahora implemen-
tadas para asegurar acceso, permanencia y aprendizaje 
es de vital importancia. La atención de la educación 
debe ser concebida de manera integral y, en tal senti-
do, se tienen que considerar todos los obstáculos que 
impiden a los infantes y adolescentes ejercer su derecho 
a la educación y a formarse más, a fin de tener mejores 
oportunidades de vida.
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deporte para el bienestar

D
e acuerdo con la Organización Mundial de la 
Salud, la inactividad física constituye el cuarto 
riesgo de mortalidad mundial. En tal sentido, su 
promoción es para los Estados una estrategia 
eficiente que eleva la calidad de vida de los ha-
bitantes y reduce los riesgos de padecer enfer-
medades de hipertensión, sobrepeso, obesidad 
y diabetes.

Puebla es el estado de la república mexicana que ha 
registrado la mayor actividad física, ya que se encontró den-
tro de las entidades con menor prevalencia de inactividad 
física durante el año 2012 (lo cual se considera como el 
porcentaje de la población que realiza menos de 150 mi-
nutos de actividad física moderada o vigorosa acumula-
dos durante la semana)29 (véase gráfica 1.12).

Cabe resaltar que las mujeres son quienes realizan menor 
actividad física, concentrándose en los grupos de entre 15 
y 29 años de edad y de 60 y 69 años principalmente. Esta 
tendencia se registra a nivel nacional.

No obstante, con relación a la prevalencia del sedentaris-
mo, la entidad ocupó la posición 19 durante el mismo año, 
entendido como el porcentaje de la población que pasa 
28 horas o más a la semana frente a pantallas.30

En este mismo sentido, los índices de sobrepeso y obesi-
dad siguen siendo altos; aunado a ello, la mala alimenta-
ción causa miles de decesos en la entidad, y es también el 
origen de enfermedades crónico-degenerativas.

Asimismo, Puebla ocupó la posición 10 a nivel nacional con 
relación a la prevalencia de sobrepeso y obesidad en adultos 
durante 2012, según información de la Secretaría de Salud.

Los datos que ayudan a vislumbrar el rumbo de las accio-
nes necesarias a fin de continuar impulsando la actividad 
física en la población son los obtenidos en una encuesta 
realizada en 2015 por la Comisión Nacional de Cultura Físi-

29.	 Informe sobre la Salud de los 
Mexicanos 2015 (Secretaría 
de Salud).

30.	 Idem.

GRÁFICA 1.12
PREVALENCIA DE INACTIVIDAD FÍSICA POR ENTIDAD FEDERATIVA

Fuente: Secretaria de Salud, Informe sobre la Salud de los Mexicanos 2015. Con datos de ensanut, 2012.

+ “LA INACTIVIDAD FÍSICA ES EL CUARTO FACTOR DE RIESGO 
EN LO QUE RESPECTA A LA MORTALIDAD MUNDIAL”. OMS
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ca y Deporte (Conade) y el Instituto Nacional de Estadística 
y Geografía (inegi). En ellos se revela que del porcentaje de 
población considerada como activos físicos, 67.7 % prefie-
re acudir a lugares públicos para ejercitarse, mientras que 
solo 30.3 % opta por lugares privados o de uso restringido.

De igual manera, es importante conocer las razones por 
las cuales la población realiza actividades físico-deporti-
vas: motivos de salud (60.4 %), para verse mejor (19.9 %) 
y por diversión (17.5 %). También es necesario señalar que 
existen diversas orientaciones con respecto a la práctica 
del deporte, tales como el deporte para todos, recreativo, 
competitivo, educativo o adaptado.

Durante la Olimpiada Nacional 2016, Puebla ocupó el lugar 
22 dentro de los 35 participantes, con un total de 60 meda-
llas, de las cuales 12 fueron de oro, 26 de plata y 22 de 
bronce; 560 medallas menos que el primer lugar ocupado 
por Jalisco. De manera desagregada, 35 fueron obtenidas 
en categoría femenil y 25 en la varonil (véase gráfica 1.13).

31.	 Consejo Nacional del Deporte.

GRÁFICA 1.13
OLIMPIADA NACIONAL 2016
CONCENTRADO GENERAL DE MEDALLAS POR GÉNERO, PUEBLA

Fuente: Conade, 2016.

La entidad tiene una eficiencia de 15 %, al reportar un to-
tal de 399 participaciones y obtener 60 medallas en total, 
mismo porcentaje que coloca al estado en el lugar 23 con 
respecto al resto de las entidades.31

Con relación a la Olimpiada Nacional Juvenil 2016, Puebla 
ocupó el lugar número 26 entre todos los participantes, y 
fue la categoría femenil la que obtuvo el mayor número 
de medallas (11), en contraste con las obtenidas en la ca-
tegoría varonil (9). 

Finalmente, en la Paralimpiada Nacional 2016, la entidad se 
posicionó en el lugar 12 con 71 medallas, de las cuales 31 
fueron de oro, 22 de plata y 18 de bronce; 46 de ellas fue-
ron obtenidas en la categoría femenil y 22 en la varonil. 

Los hábitos deportivos en la entidad reflejan la calidad de 
la salud y, en cierta medida, la cohesión social, ya que a 
través del deporte se desarrollan interrelaciones. Por otra 
parte, la promoción de su práctica no ha permeado en 
toda sociedad a fin de hacer de él un hábito y una cul-
tura. Se requieren redireccionar las políticas hasta ahora 
emprendidas para lograr que a través del deporte se me-
jore la salud pública y se promueva la recreación y la sana 
convivencia indispensable para incrementar la calidad de 
vida de los habitantes.

“AUMENTAR EL NIVEL DE ACTIVIDAD FÍSICA 
ES UNA NECESIDAD SOCIAL, NO SOLO 
INDIVIDUAL. POR LO TANTO, EXIGE UNA 
PERSPECTIVA POBLACIONAL, MULTISECTORIAL, 
MULTIDISCIPLINARIA, Y CULTURALMENTE 
IDÓNEA”. OMS
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xisten diferencias de género en educación, salud, 
ingresos y seguridad, entre otras que son parte de 
una realidad mundial, nacional y estatal que debe 
transformarse. La información estadística y los estu-
dios debidamente sustentados confirman que las 
mujeres tienden a desempeñar trabajos margina-
dos y mal remunerados, lo que las convierte en uno 
de los sectores sociales más relegados hacia la po-
breza y con más problemas de salud. También son 

víctimas de acoso sexual y violencia doméstica, y enfrentan 
constantemente múltiples formas de discriminación.

Hablar de igualdad de género no es un tema que atañe 
únicamente a las mujeres, por el contrario, garantizar el 
goce y disfrute de los derechos en igualdad de oportuni-
dades para mujeres y hombres es un factor determinante 
para el desarrollo. Se ha demostrado que la inclusión de 
las mujeres en la vida política, económica y social, propicia 
el progreso de las naciones.32

igualdad de género
+“LA IGUALDAD ES UN DERECHO CONSTI-

TUCIONAL QUE DEBE GARANTIZARSE”.

E

32.	 onu Mujeres.

33.	  “Metodología y los mecanismos que 
permiten identificar, cuestionar y valorar 
la discriminación, la desigualdad y 
exclusión de las mujeres [para entender, 
diseñar e implementar] las acciones que 
deben emprenderse para actuar sobre los 
factores de género y crear las condiciones 
de cambio que permitan avanzar en la 
construcción de la igualdad entre mujeres 
y hombres” (Artículo 5, fracc. VI). En 
México rumbo a la igualdad, plataforma 
del Inmujeres.

34.	 México rumbo a la Igualdad, Inmujeres y 
onu Mujeres, con datos al año 2015.

35.	  Encuesta Intercensal 2015 (inegi).

36.	  Estadísticas, Inmujeres con datos de 2015.

En tal virtud, ante la desventaja de las mujeres en el ejer-
cicio real de los derechos, en México, como en el resto del 
mundo, se ha trazado un largo camino que busca tras-
cender los prejuicios y los problemas de inequidad y de 
injusticia, a fin de propiciar un escenario idóneo en el que 
mujeres y hombres ejerzan plenamente sus derechos.

Con la puesta en marcha de acciones afirmativas se han 
logrado avances significativos, pero no suficientes. Por lo 
que se ha buscado la transversalización de la perspectiva 
de género33 en todas las acciones de Gobierno.

El Instituto Nacional de las Mujeres, a través de su herra-
mienta México rumbo a la Igualdad, reconoce en Puebla 
un avance importante, ya que dentro del marco nor-
mativo se identifican leyes que integran la perspectiva 
de género y buscan condiciones iguales para mujeres y 
hombres.

Asimismo, dentro de la planeación de las acciones de 
Gobierno se cuenta con programas alineados a los mar-
cos normativos anteriormente señalados. En este mismo 
orden de ideas, existen acciones con recursos etiqueta-
dos, destinados a promover la perspectiva de género, es 
decir, se cuenta con programas orientados a reducir las 
desigualdades existentes.

Sin embargo, para que a través del actuar gubernamen-
tal se garanticen las condiciones idóneas que propicien 
un piso parejo entre mujeres y hombres, existen áreas 
de oportunidad como generar indicadores y progra-
mas específicos, así como hacer más exhaustiva la in-
formación al respecto en el presupuesto público y la 
cuenta pública.34

Actualmente, en Puebla se registra un total de 3 mi-
llones 225 mil 260 mujeres y 2  millones 943 mil 677 
hombres. Es decir que por cada 100 mujeres existen 91 
hombres,35 cuya esperanza de vida es de 78 y 73 años, 
respectivamente.36
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Dentro de las principales desventajas de las mujeres con 
respecto a los hombres se encuentra el acceso a la edu-
cación. De acuerdo con la distribución porcentual de la 
población de 3 a 29 años de edad que asistió a la escuela 
durante 2014, se identifica a 48.8 % de mujeres, en con-
traste con 51.2 % de hombres37 que recibieron educación 
durante el año en comento. 

Asimismo, del total de mujeres de 15 años y más, sola-
mente 89.82 % sabe leer y escribir en comparación con 
93.82 % de hombres alfabetas. En este mismo orden de 
ideas, destaca que el promedio de escolaridad de mujeres 
es de 8.3 años y de hombres de 8.7 años.

Otro indicador representativo es el del porcentaje de 
hombres y mujeres afiliados a las instituciones de salud o 
seguridad social. En Puebla, 31.5 % de las mujeres se en-
cuentra afiliado, en contraste con 37 % de los hombres;38 

por lo que el estado ocupa el primer lugar con el menor 
porcentaje de mujeres sin acceso a la seguridad social.

En cuanto al derecho a la vida laboral, en la entidad se ob-
serva una participación económica inequitativa. Durante 
2015 la tasa de participación de las mujeres fue de 42.8 %, 
en contraste con 80.2 % de los hombres.39 

El trabajo doméstico no remunerado es una de las cau-
sas que explica la desigualdad prevaleciente en el rubro 
laboral, el cual se define como el trabajo que se realiza sin 
pago alguno y se desarrolla, en su gran mayoría, en los ho-
gares por mujeres; se refiere tanto a las labores domésticas 
como a las de cuidado de personas dependientes.40

De acuerdo con información oficial publicada en 2015, en 
los quehaceres domésticos participan un millón 77 mil 
324 personas, de las cuales 95 % son mujeres. Este esce-
nario demanda políticas que impulsen la participación de 
mujeres y hombres en las tareas del hogar, así como la va-
lorización de las mismas.

Por último, en el ámbito político se registra que, en rela-
ción con la distribución porcentual de las diputaciones 
de los congresos estatales, durante 2015 en Puebla úni-
camente 36.4 % de los escaños fueron ocupados por mu-
jeres; aún menor es el porcentaje registrado con respecto 
a las presidencias municipales, representadas por mujeres 
solo en 6.5 % del total.

El contexto actual de la entidad demanda dar continuidad 
a las acciones orientadas a garantizar igualdad de oportu-
nidades para mujeres y hombres en aspectos vitales como 
la salud y el trabajo. El empoderamiento de la mujer y su 
inclusión a través del diseño estructural de las políticas pú-
blicas debe ser una prioridad para el Gobierno.

Por otra parte, la violencia que viven las mujeres por su 
condición de sexo es uno de los temas más preocupantes. 
Basta decir que durante 2011 Puebla ocupó el cuarto lugar 
con el mayor número de mujeres violentadas por parte de su 
pareja, pues 47.1 % de las encuestadas reportó algún tipo 
de agresión.41

La violencia emocional ejercida por parte de la pareja es 
la más común, seguida de la económica, física y sexual en 
un menor porcentaje. Cabe destacar que a pesar de que la 
violencia sexual registra menor incidencia, generalmente 
se encuentra acompañada de todas las anteriores (véase 
gráfica 1.14).

37.	 Mujeres y Hombres en México 2015, 
elaborado por el Inmujeres con datos 
de inegi.

38.	   Idem.

39.	   Idem.

40.	   onu Mujeres.

41.	 Encuesta Nacional sobre la Dinámica de 
las Relaciones en los Hogares (Endireh), 
2011.

GRÁFICA 1.14
MUJERES VIOLENTADAS POR TIPO DE VIOLENCIA,  
PORCENTAJES

Fuente: Endireh, 2011
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La forma en que los gobiernos realizan asignaciones pre-
supuestales a los distintos programas y políticas públicas 
puede disminuir o acentuar las desigualdades existentes 
entre mujeres y hombres. 

Con el propósito de asegurar una sociedad justa e igualita-
ria, la incorporación de la perspectiva de género en el gasto 
público es primordial. El presupuesto sensible al género, 
es un esfuerzo más por asegurar, desde el actuar guberna-
mental, el desarrollo de capacidades, así como el acceso a 
bienes y servicios, de mujeres y hombres en igualdad de 
oportunidades.

En tal sentido, de lo que se trata es de conocer el impacto 
que tiene el gasto público en aspectos específicos, y ase-
gurar que las asignaciones presupuestales reduzcan las 
desventajas existentes de las mujeres frente a los hombres, 
ya que generalmente se encuentran relegadas de la educa-
ción, salud, trabajo y representatividad.

Con la finalidad de asegurar presupuestos sensibles al gé-
nero es necesario:

1

3

2

4

5

Analizar la situación de mujeres, 
hombres, niñas y niños
(Diagnóstico cuantitativo y cualitativo 
que identifique las inequidades)

Identificar las asignaciones 
presupuestales
(Asegurar que el gasto público reduzca 
las desigualdades existentes)

Identificar el enfoque de 
género en las políticas públicas
(Evaluar si a través de la políticas pública  
es posible reducir las desigualdades)

Monitorear el gasto y servicios
(Generación de información con 
perspectiva de género)

Analizar el impacto
(Determinar si las acciones de gobierno
 cumplieron con los objetivos establecidos)

A diferencia de la tendencia nacional, en el estado de Pue-
bla las mujeres económicamente activas no registran me-
nos incidencias de casos de violencia en contraste con las 
que no lo son. Es decir que para las poblanas la indepen-
dencia económica no supone una disminución considera-
ble de los actos de violencia por parte de sus parejas.

Por su parte, en 2015 el inegi realizó una encuesta de satis-
facción con la vida, y en una escala del 1 al 10 las mujeres 
calificaron su vida social con 7.6, su vida familiar con 8.8, su 
nivel de vida con un 7.4, su salud con un 8, su tiempo libre 
con un 7.3 y su seguridad ciudadana con un 5.8.

Dichas evaluaciones marcan el rumbo por el cual se debe 
actuar. Los temas preocupantes para las mujeres están re-
lacionados principalmente con su seguridad y su tiempo li-
bre, pese a no contar muchas de ellas con un trabajo formal, 
las tareas del cuidado del hogar absorben su tiempo, de-
jando poco para el esparcimiento y el crecimiento personal.

En relación con la seguridad, en Puebla cada vez más se 
viven episodios de violencia en contra de las mujeres, que 
en muchos casos terminan incluso en la muerte. Esta si-
tuación también merma la calidad de vida de la sociedad 
en su conjunto, y al ser la privación de la vida una de las 
violaciones a los derechos humanos más grave, debe 
generarse una estrategia integral que atienda todas sus 
causas.
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42.	 Indicadores de Desarrollo Humano y 
Género en México (pnud, 2014).

43.	   Idem.

44.	   Censo de Población, 2010.

MAPA 1.3
ÍNDICE DE DESARROLLO HUMANO DE MUJERES Y HOMBRES DE LOS  
217 MUNICIPIOS DE PUEBLA (2010)

Fuente: Indicadores de Desarrollo Humano y Género en México, pnud, 2014.

Otro dato importante lo ofrece el Índice de Desigualdad 
de Género, el cual refleja la disparidad entre mujeres y 
hombres respecto a la salud reproductiva, el empodera-
miento y el mercado laboral. En este renglón, Puebla obtu-
vo una puntuación de 0.442, cifra por arriba del promedio 
nacional, que es de 0.393, lo que la ubica en la posición 
número 29.42

Analizando el indicador por desagregado, se observa que 
el estado tiene mejores condiciones que el promedio na-
cional en salud reproductiva. No obstante, existen brechas 
amplias con relación al empoderamiento y al mercado 
laboral.

Asimismo, en el Índice de Desarrollo Humano de Mujeres y 
Hombres la entidad se ubica en la posición 25 en el orde-
namiento nacional, donde destaca que el indicador evalúa 
aspectos sociales y económicos básicos, como esperanza 
de vida, logros educativos e ingreso.43 A nivel municipal, 
Teopantlán, Chichiquila y Quimixtlán son los que registran 
los niveles más bajos con relación a este índice (véase 
mapa 1.3).

Por último, cabe resaltar que del millón 373 mil 772 hoga-
res existentes en Puebla, un total de 348 mil 45 son dirigi-
dos por una jefatura femenina.44 Los municipios de Puebla, 
Tehuacán, Atlixco, San Martín Texmelucan, San Pedro Cho-
lula, Teziutlán, Huauchinango, San Andrés Cholula, Izúcar 
de Matamoros, Zacatlán, Amozoc, Xicotepec, Cuautlancin-
go y Tepeaca son los que presentan la concentración más 
alta de jefas de familia.

Como los datos lo reflejan, un gran número de familias es 
sostenido por mujeres, quienes además de ocuparse de 
la formación de sus hijos, del cuidado de los adultos ma-
yores y de las tareas del hogar, son también proveedoras 
económicas, y al no contar con condiciones de igualdad 
salarial, seguridad y educación se vulnera la calidad de 
vida no solo de ellas, sino de sus familias.

Las mujeres poblanas representan poco más de 50 % de la 
población en el estado, por lo que es imperativo asegurar 
mejores niveles de bienestar, fortalecer las acciones afir-
mativas que buscan emparejar el piso para ambos sexos y, 
sobre todo, robustecer el diseño institucional que, desde 
las acciones de Gobierno, asegure igualdad de oportuni-
dades para mujeres y hombres.
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MAPA 1.4
POBLACIÓN INDÍGENA, CLASIFICACIÓN DE MUNICIPIOS

Fuente: Elaboración propia con datos de la Comisión Nacional de Pueblos Indígenas.

atención a  
pueblos indígenas

os pueblos indígenas enfrentan el gran problema de la 
exclusión social, misma que los coloca en una situación 
de vulnerabilidad en los diferentes aspectos de la vida, al 
no poder acceder a la educación, a la salud o a los servi-
cios básicos en igualdad de oportunidades que el resto 
de la población. 

Su apariencia física y su color de piel, producto de su 
origen étnico, han sido motivo injustificado para pri-

varlos de sus derechos humanos. Además, muchos de los pro-
gramas que buscan su inclusión violentan sus costumbres y sus 
tradiciones. 

Puebla es uno de los estados que concentra el mayor porcentaje 
de población hablante de una lengua indígena, lo que coloca a la 
entidad en el octavo lugar a nivel nacional,45 con 11.3 % del total 
del país (véase gráfica 1.15).

En la entidad habitan un millón 18 mil 397 personas indígenas, 
que representan 18 % del total de la población.46 El mayor por-
centaje se concentra en 58 municipios, en 16 de ellos se registra 
presencia indígena, y en 42 se registra una presencia significativa 
de población indígena en forma dispersa (véase mapa 1.4).

L

GRÁFICA 1.15
PORCENTAJE DE LA POBLACIÓN HABLANTE DE LENGUA INDÍGENA POR ENTIDAD FEDERATIVA

Fuente: Infografía de la Población Indígena, 2015, Conapo.

45.	 Infografía de la Población Indígena, 2015. 

46.	 Indicadores sociodemográficos de la 
población indígena en Puebla (cdi, 2010).
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Del total de la población indígena, el segmento de 
15 a 24 años representa 20 % y el de 25 a 64 años, 
38 %. En cuanto a la proporción hombres-mujeres, se 
identifican 48 % y 52 %, respectivamente. 

Datos del Fondo de las Naciones Unidas para la In-
fancia (unicef) refieren que 9.1 % de los niños de 5 a 
14 años a nivel nacional son indígenas; 44.01 % de 
ellos se ubica en zonas urbanas y 55.99 %, en zonas 
rurales. 

La distribución porcentual de la población de niños 
de 5 a 14 años hablantes de una lengua indígena en 
Puebla fue de 8.4 %, lo que la sitúa en el quinto lugar 
a nivel nacional. Asimismo, la proporción de la pobla-
ción de 3 a 14 años hablante de lengua indígena y 
que no habla español en el estado es de 15.3 %, por 
debajo de la media nacional, que es de 29.6 %.

Las lenguas que se hablan en la entidad son el ná-
huatl, totonaca, popoloca y mazateco. De acuerdo 
con la Comisión Nacional de los Pueblos Indígenas, 
los grupos étnicos que predominan en el estado son 
los nahuas y totonacos.

Garantizar la educación a la población indígena es 
uno de los grandes desafíos, toda vez que solo la 
mitad de los indígenas sabe leer y escribir (véase 
mapa 1.5).

La diferencia en el acceso a la educación de la po-
blación indígena con respecto al resto es una de las 
más palpables; existen grandes brechas, por lo que 
uno de los desafíos más importantes es otorgar edu-
cación en su lengua materna. Asimismo, la infraes-
tructura educativa en las comunidades indígenas es 
insuficiente, y garantizar su asistencia y permanencia 
requiere una mayor cantidad de políticas integrales 
que atiendan las necesidades de este sector.

Con relación a lo anterior, en 2010 se identificaron 
144 mil 391 indígenas sin instrucción, incluyendo el 
kínder o preescolar; únicamente 137 mil 519 conta-
ba con primaria terminada y 103 mil 732, con secun-
daria terminada.47

En materia de salud la situación es similar, durante el 
mismo año se detectó que 52.7 % no tenía derecho-
habiencia a los servicios de salud, y solo 33.6 % con-
taba con el Seguro Popular. Asimismo, las acciones 
dirigidas a incrementar la cobertura muchas veces 
no consideran aspectos importantes como los usos 
y costumbres. Por lo que es fundamental la capaci-
tación de parteras indígenas y la recuperación de la 
medicina tradicional.

Otros indicadores que reflejan la situación de marginación en la 
que se encuentran se referieren al porcentaje de hogares indíge-
nas con agua entubada, pues solo 74.6 % del total tiene este servi-
cio. De igual forma, únicamente 70 % cuenta con drenaje y 94.4 %, 
con electricidad.48 Esto evidencia que un porcentaje significativo 
de viviendas indígenas no cuenta aún con servicios básicos en la 
vivienda.

También se identifica que 21.3 % de las viviendas tienen piso de 
tierra, de las cuales solo 34 % cuenta con refrigerador; 17.5 %, con 
lavadora, y 5.7 %, con computadora. 

Un contraste significativo en cuanto a la carencia de educación, sa-
lud y servicios básicos en la vivienda se observa en la capital, ya que 
es en esta donde se concentra un número considerable de pobla-
ción indígena, que pese a ubicarse en zonas urbanas no cuenta con 
las condiciones necesarias que aseguren una mejor calidad de vida.

Los pueblos indígenas, al formar parte central de la historia de Pue-
bla, deben ser atendidos con una visión humanista que no violen-
te su cosmovisión, sus costumbres o su cultura, y que al mismo 
tiempo los incluya en la mejora y la promoción de su bienestar, 
atendiendo sus necesidades básicas y promoviendo el desarrollo 
de sus capacidades.

47.	 Comisión Nacional para el 
Desarrollo de los Pueblos 
Indígenas, con información del 
inegi, 2010.

48.	 Idem.

“L
OS

 PU
EB

LO
S Y

 CO
MU

NI
DA

DE
S I

ND
ÍGE

NA
S H

AN
 SI

DO
 M

AR
GIN

AD
OS

 DE
L 

DE
SA

RR
OL

LO
 EC

ON
ÓM

ICO
, P

OL
ÍTI

CO
, S

OC
IA

L Y
 CU

LT
UR

AL
, D

ES
CO

NO
CIÉ

ND
OS

E 
LA

S M
AN

IFE
ST

AC
ION

ES
 PR

OP
IA

S D
E S

US
 CU

LT
UR

AS
”. 

CN
DH

MAPA 1.5
POBLACIÓN ANALFABETA TOTAL DE 15 AÑOS Y MÁS

Fuente: Elaboración propia con datos de la Comisión Nacional de Pueblos Indígenas.
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INCLUSIÓN DE LAS   
PERSONAS CON DISCAPACIDAD

U
n grupo de la población que tiende a ser excluido 
de la protección social y se les limita el derecho a 
tener una vida digna, son las personas con disca-
pacidad. Además, son víctimas de la discrimina-
ción, y muchas viven en el abandono y carecen 
de atención especializada.

Aunque en los últimos años se han logrado con-
siderables progresos, todavía queda un largo ca-

mino por recorrer. Las personas con discapacidad tienen 
los mismos derechos que todo ciudadano. Son garantes 
del derecho a la salud y el bienestar, así como a recibir 
una buena educación y tener la oportunidad de trabajar.

La discapacidad es mucho más que una mera condición, 
es una experiencia de diferencia. La forma en que una co-
munidad trata a sus miembros con discapacidad es reflejo 
de los valores con los que cuenta.

En ese contexto, la plena integración de las personas con 
discapacidad debe asumirse como un tema de derechos 
humanos y no como un privilegio otorgado desde una 
posición paternalista o filantrópica.

Una persona con discapacidad es aquella que tiene una 
o varias deficiencias, ya sea física, mental o sensorial, lo 
cual se traduce en dificultad o imposibilidad de caminar, 
moverse, ver, escuchar, hablar o comunicarse. Asimismo, 
se considera una discapacidad la dificultad de atención, 
aprendizaje y autocuidado.

Puebla se colocó en 2010 en la posición número 12 entre 
las 32 entidades de acuerdo con el menor número de po-
blación con alguna limitación en la actividad.49 Del total 
de la población registrada en ese año, 5 % tenía alguna 
discapacidad, es decir, 287 mil 851 personas. 

+ “LA IGNORANCIA ES EN GRAN PARTE RESPONSABLE DE  
LA ESTIGMATIZACIÓN Y LA DISCRIMINACIÓN QUE PADECEN 
LAS PERSONAS con DISCAPACIdad”. ONU

49.	 inegi, 2010.

“LAS PERSONAS CON DISCAPACIDAD, LA «MINORÍA 
MÁS AMPLIA DEL MUNDO», SUELEN TENER MENOS 
OPORTUNIDADES ECONÓMICAS, PEOR ACCESO A LA 
EDUCACIÓN Y TASAS DE POBREZA MÁS ALTAS”.  ONU
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Del total de personas con esta condición, 137 mil 598 son 
hombres y 150 mil 253, mujeres. Además, el mayor por-
centaje de personas con alguna discapacidad se centra en 
adultos y adultos mayores, cuyo rango de edad va de 30 
a más años.

Las causas de la limitación en la actividad responden 
principalmente a una enfermedad, seguido de la edad 
avanzada, nacimiento y accidente. En Puebla, 165 mil 338 
personas no pueden caminar o moverse; 82 mil 474 no 
pueden ver; 39 mil 248 no pueden escuchar; 25 mil 908 
tienen alguna limitante para hablar o comunicarse; 14 mil 
480, para atender su cuidado personal; 11 mil 578, para po-
ner atención o aprender; y 18 mil 577, alguna deficiencia 
mental.

Asimismo, la entidad ocupa el lugar número cinco con el 
mayor número de población analfabeta con alguna discapa-
cidad, y el lugar número 10 con el mayor número de personas 
con discapacidad económicamente activas.

Sin embargo, uno de los temas que más preocupa es el de 
los derechos para este grupo poblacional, pues de acuer-
do con la Encuesta Nacional sobre Discriminación en Mé-
xico, 28.2 % de la población considera que los derechos de 
los discapacitados no se respetan.

“LA PRINCIPAL BARRERA QUE PADECEN LAS PERSONAS 
CON DISCAPACIDAD ES ATRIBUIRLES QUE DEBIDO A 
SUS CARACTERÍSTICAS ES IMPOSIBLE SU INTEGRACIÓN 
PLENA A LA SOCIEDAD”. Conapred

No obstante, llevar a la práctica el principio de inclusión va 
más allá de una percepción o una opción técnica. Lograr 
que las personas con discapacidad alcancen el máximo 
de desarrollo, que sean mirados en sus potencialidades y 
no se les encasille en sus déficits, requiere, sobre todo, un 
cambio cultural.

Se necesita entonces una sociedad justa, incluyente y 
plenamente tolerante, porque la exclusión es una forma 
de desigualdad que vuelve inaccesible el disfrute de dere-
chos y oportunidades. 
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NIÑAS, NIÑOS y ADOLESCENTES

L
+ “POR PRIMERA VEZ EN LA HISTORIA DE MÉXICO,  

UN GRUPO DE  O SECTOR DE LA POBLACIÓN TIENE 
RECONOCIDO EL DERECHO DE PRIORIDAD”. Sipinna

as niñas, los niños y los adolescentes son el 
grupo poblacional más vulnerable. Son más 
pobres que los adultos al ser dependientes 
económicos y, en muchos de los casos, resul-
tan víctimas de abuso, violencia y maltrato. 
Algunos pueden vivir en medio de carencias 
que generan malnutrición y privación de 
una educación de calidad; otros dejan la es-
cuela para integrarse a las actividades labo-

rales y contribuir con el ingreso familiar. Esta realidad 
pone en riesgo su bienestar presente y futuro.

La salud, educación, alimentación, el derecho al jue-
go y entretenimiento, entre otros, siguen sin materia-
lizarse para un porcentaje significativo de infantes y 
adolescentes; y de continuar la tendencia poblacio-
nal hasta ahora existente, para el año 2025 más de 22 
millones de niñas, niños y adolescentes serán mayo-
res de 18 años; más de 317 mil niñas y niños habrán 
fallecido antes de cumplir un año de edad; casi 1.5 
millones de adolescentes tendrán un hijo, y 67.7 % 
de este sector vivirá en condiciones de pobreza.50 
Dicho panorama ha exigido a los Gobiernos reorien-
tar sus políticas públicas a fin de asegurarles mejores 
condiciones de bienestar.

En México la niñez goza del Interés Superior en la 
elaboración de planes y programas, mismo que es 
reconocido en diversos marcos normativos de ca-
rácter internacional y nacional. Sin embargo, revertir 
la vulnerabilidad en la que se encuentra este sector 
de la población demanda conocer a fondo su situa-
ción actual.

En Puebla existe un total de 2 millones 172 mil 686 ni-
ñas, niños y adolescentes,51 lo que ubica a la entidad 
en el quinto lugar a nivel nacional con respecto a este 
sector. Durante el año 2010, la razón de dependencia 
infantil era de 50.6, lo que quiere decir que por cada 
100 personas en edad laboral existían 50 infantes.52

En la entidad, gran parte de las niñas y niños recién naci-
dos no cuentan con registro. En tal sentido, Puebla ocupa 
el lugar 29 a nivel nacional referente al derecho de iden-
tidad, la posición 32 en acceso y calidad de la salud, la 26 
en calidad y servicios en la vivienda, la 27 en educación, 
la 24 en protección ante situaciones de riesgo y la 25 en 
condiciones de pobreza54 (véase tabla 1.16).

50.	 Objetivos Nacionales de Derechos de 
Niñas, Niños y Adolescentes, 25 al 25.

51.	 Proyecciones de la población 2010-2030, 
Conapo, 2010 (Infoniñex, unicef).

52.	 inegi, 2010.

53.	 El Fondo de las Naciones Unidas para 
la Infancia en México (unicef México), 
el Sistema Nacional para el Desarrollo 
Integral de la Familia (dif), el Instituto 
Nacional para el Federalismo y el 
Desarrollo Municipal (inafed), la Red 
Mexicana de Ciudades Amigas de la Niñez 
y el Consejo Nacional para Prevenir la 
Discriminación (Conapred) generan una 
serie de indicadores municipales sobre los 
derechos de la infancia.

54.	 Indicadores Sobre Derechos de la 
Infancia, Consejo Nacional para Prevenir la 
Discriminación (Conapred), unicef México, 
dif e inafed.

TABLA 1.16
INDICADORES SOBRE DERECHOS DE LA INFANCIA
POSICIÓN QUE OCUPA PUEBLA

DERECHO A LA SUBTEMAS INDICADORES CONSIDERADOS
POSICIÓN QUE 
OCUPA PUEBLA A 
NIVEL NACIONAL

SUPERVIVENCIA

IDENTIDAD Registro de nacimientos después de un año 29

SALUD

Recién nacidos con bajo peso al nacer
Mortalidad infantil en menores de un año
Mortalidad infantil en menores de cinco años
Mujeres de 15 a 17 años con hijos
Población de 0 a 17 años sin derechohabiencia

32

VIVIENDA Y SU 
INFRAESTRUCTURA

Población de 0 a 17 años sin disponibilidad de agua, drenaje, 
electricidad o con piso de tierra en la vivienda

26

DESARROLLO

EDUCACIÓN Población de 2 a 17 años que no asiste a la escuela 27

DESARROLLO SOCIAL
Población en pobreza extrema
Población en vulnerabilidad por carencia de acceso a la alimentación

25

PROTECCIÓN PROTECCIÓN

Población de 12 a 17 años unidos en pareja
Defunciones por lesiones de causas externa (15 a 17 años)
Población de 12 a 17 años económicamente activa
Población de 3 a 17 años con discapacidad que no asiste a la escuela

24

PARTICIPACIÓN
TECNOLOGÍAS DE LA 
INFORMACIÓN Y LA 
COMUNICACIÓN

Viviendas particulares habitadas sin disponibilidad de televisor, radio, 
teléfono fijo, computadora o internet. 25

 Fuente: Elaboración propia con información de Conapred. Recuperado de, http://dhinfancia.conapred.org.mx/

En un esfuerzo por medir el grado del ejercicio real de los 
derechos de la infancia,53 se identifica que Puebla ocupa 
las posiciones más bajas en las diferentes dimensiones 
evaluadas. Estas consideran los derechos de supervivencia, 
desarrollo, protección y participación de los menores y los 
infantes, identificadas a nivel internacional por diferentes 
instancias especializadas como las de mayor relevancia.
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Asimismo, se identifica que un gran porcentaje de niños 
menores de 5 años tienen desnutrición crónica, lo que 
posiciona a la entidad en el tercer lugar a nivel nacional 
en este aspecto, solo por debajo de Chiapas y Guerrero.55 

El sobrepeso en niñas, niños y adolescentes ha afectado 
de manera significativa al sector de entre 5 y 11 años de 
edad, con principal énfasis en quienes residen en zonas 
urbanas; el registro es de 31.7 %, en contraste con 24.4 % 
ubicado en zonas rurales.56

En materia educativa, Puebla tiene resultados satisfacto-
rios en relación con la eficiencia terminal en los niveles 
de primaria y secundaria; ello la posiciona dentro de los 
primeros lugares en esta área. Asimismo, se identifica que 
de la población de 5 a 14 años, 93 % asiste a la escuela. No 
obstante, de las niñas y niños del rango de 3 a 5 años de 
edad, 30.8 % no acude a la escuela, lo cual repercute en el 
proceso de aprendizaje y de futura socialización.57

Uno de los datos más alarmantes es el referente al trabajo 
infantil. Puebla ocupa el primer lugar con el mayor por-
centaje de niñas, niños y adolescentes de 5 a 11 y de 12 a 
14 años de edad que trabajan, lo cual representa 4.62 % y 
16.52 %, respectivamente.58 Además, el estado se encuen-
tra en el tercer lugar respecto del número de niños en si-
tuación de pobreza, con 52.3 % en pobreza moderada y 
20.3 % en pobreza extrema.59

En este mismo orden de ideas, con relación a los dere-
chos de los infantes, en México 3.6 % de la población no 
considera que las niñas y los niños deben tener derechos 
porque son menores de edad, y 27.6 % piensa que deben 
tener los derechos que sus padres les quieran dar. Esta 
misma percepción, aunque en un menor porcentaje, se 
presenta en Puebla, con 2.4 % y 25 %, respectivamente.60

Por otra parte, Puebla se encuentra dentro de las zonas 
metropolitanas con menos violencia física hacia los niños 
por parte de los padres; 15.5 % de los niños que viven en 
la zona metropolitana Puebla-Tlaxcala afirmó que sus pa-
pás les han pegado, en contraste con 41.5 % registrado en 
Toluca.61

En este sentido, es necesario garantizar la promoción, pro-
tección y vigilancia de los derechos de niñas y niños. En 
esta tarea deberán participar la sociedad civil, la iniciativa 
privada, las organizaciones no gubernamentales y las uni-
versidades, ya que las niñas y los niños no son únicamente 
parte del presente, sino también el pilar de la sociedad del 
mañana.

Las niñas, los niños y los adolescentes son el eslabón que 
representa el inicio de la formación social, es decir, aque-
llos cimientos que trazan el rumbo de la convivencia co-
lectiva. En tal virtud es necesario invertir en ellos, sobre 
todo durante sus primeros seis años de vida, de acuerdo 
con la ocde, a fin de reducir la desigualdad social y con-
tribuir a que tengan una vida exitosa y feliz. En tal sentido, 
es necesario definir nuevos criterios de planeación y pre-
supuestación para invertir en programas específicos que 
tengan como objetivo proteger sus derechos.

55.	 unicef, en su apartado Infoniñez, 
con base en información de ensanut 
(insp, 2012). Comisión Nacional para el 
Desarrollo de los Pueblos Indígenas, con 
información del inegi, 2010.

56.	 Idem.

57.	 Encuesta Intercensal, 2015, inegi.

58.	 unicef, en su apartado Infoniñez, con 
base en información de enoe, inegi, 2013, 
del Módulo de Trabajo Infantil.

59.	 unicef, en su apartado Infoniñez, con 
base en información de Coneval, 2012.

60.	 Encuesta Nacional sobre Discriminación 
en México, 2010.

61.	 Idem.

“EL MOMENTO LEGAL Y POLÍTICO PARA 
HACER UNA INVERSIÓN SIGNIFICATIVA 
EN POLÍTICAS PÚBLICAS DE DERECHOS 
DE NIÑAS, NIÑOS Y ADOLESCENTES, 
ES AHORA. ES APOSTAR AL 33% DE 
NUESTRA POBLACIÓN, QUE ES EL 100% 
DEL FUTURO DEL PAÍS”. Sipinna
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JÓVENES EN PROGRESO

E
+ “LA PARTICIPACIÓN ACTIVA DA PODER A 

LOS JÓVENES Y PUEDE JUGAR UN PAPEL 
VITAL EN SU PROPIO DESARROLLO”. ONU

l desarrollo integral de un estado requiere de es-
fuerzos institucionales que promuevan la inclu-
sión y la participación como elementos centrales 
para el crecimiento de todos los grupos sociales.

En ese universo de participación, cada vez más 
plural y exigente, existe un sector de la población 
que, pese a ser uno de los más dinámicos en el 
entorno demográfico, ha tenido espacios redu-

cidos para el disfrute de sus libertades, para la expresión 
de ideas y para la participación en la toma de decisiones: 
los jóvenes. Si bien es cierto que se han logrado avances 
inclusivos en los últimos años, la realidad es que una gran 
cantidad de ellos se mantienen alejados de las prácticas 
de desarrollo.

Por su condición, los jóvenes poseen atributos que los 
convierten en uno de los principales motores para el avan-
ce democrático, para el crecimiento económico y para la 
innovación tecnológica. Sin embargo, su potencial como 
agentes de cambio depende de las circunstancias y de las 
herramientas que tengan para desempeñar mejores roles 
productivos.

En ese sentido, la inequidad, la desigualdad, la indiferencia 
y la exclusión son los factores que deben combatirse para 
dotarlos de mayores espacios de participación y para ga-
rantizarles los derechos humanos más elementales, como 
el acceso a la educación, la salud, el empleo y la cultura.

En Puebla habitan un millón 557 mil 337 personas cuya 
edad oscila entre los 15 y los 29 años de edad; lo que re-
presenta 26.9 % de la población. Esto coloca al estado en 
el quinto lugar a nivel nacional con mayor número de jó-
venes, después del Estado de México, del Distrito Federal, 
de Jalisco y de Veracruz.62

El mayor número de población joven se concentra entre 
los 15 y 19 años de edad, representado por 604 mil 94 per-
sonas, que equivale a 41.2 %; entre los 20 y 24 años de edad 

62.	 Coespo, 2011.

se registran un total de 511 mil 685 personas, equivalente a 
31 %, y entre los 25 y 29 años de edad suman 441 mil 558 
habitantes, que representan 27.8 % (véase tabla 1.17).

TABLA 1.17
POBLACIÓN JUVENIL EN EL ESTADO DE PUEBLA

GRUPO DE EDAD PERSONAS PORCENTAJE

15-19 604,094 41.2 %

20-24 511,685 31 %

25-29 441,558 27. 8%

 Fuente: Coespo, 2011.

De los jóvenes del estado, 46.30 % se concentra en 10 de 
los 217 municipios de la entidad. Dichos municipios son, 
en orden de mayor a menor población juvenil: Puebla, Te-
huacán, San Martín Texmelucan, Atlixco, San Pedro Cholu-
la, Amozoc, Huauchinango, San Andrés Cholula, Teziutlán 
y Tepeaca.
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Otros indicadores relevantes los ofrece la Encuesta Nacio-
nal de la Juventud 2010, en su apartado para Puebla. En 
ella se menciona que 42.5 % de los jóvenes estudia; 29.1 %, 
trabaja; y 16.2 %, hace ambas cosas.

Igualmente, refiere que 45.9 % considera a la educación 
como el factor más importante para conseguir trabajo, 
mientras que 68.1 % opina que las posibilidades de estu-
diar son mejores respecto de la generación de sus padres.

La Encuesta Nacional de Valores en Juventud 2012 (Envaj) 
coincide con esta perspectiva, pues en esta los jóvenes 
manifestaron tener mejores expectativas en cuanto a la 
educación, el trabajo y los servicios de salud (véase gráfica 
1.16).

En lo que respecta al empleo, 50.9 % de los jóvenes de en-
tre 15 y 29 años eran económicamente activos al corte del 
primer trimestre de 2016, los cuales representaron 793 mil 
947 jóvenes.63

Por otra parte, si bien no existen datos estatales actualiza-
dos en materia de salud, la Secretaría de Desarrollo Social 
del Gobierno federal reporta que del total de la población 
sin acceso a los servicios en la materia, 33 % son jóvenes.

La percepción de los jóvenes también es importante para 
el diseño de políticas públicas, pues 57 % considera a la 
pobreza como el principal problema del país, seguido 
del desempleo, con 47.4 %, y la inseguridad, con 41.5 %64 
(véase gráfica 1.17).

Por otra parte, 10.5 % de los estudiantes de secundaria 
y 22.3 % de bachillerato han consumido alguna vez una 
droga, y 32 mil 708 estudiantes necesitan apoyo o trata-
miento para abandonarlas.65

Con estos indicadores básicos se puede concluir que el 
gran desafío es integrar a los jóvenes en un modelo social 
que los escuche e invite a participar en el desarrollo de la 
entidad. Por ello, es indispensable erradicar el círculo vicio-
so de rechazo, exclusión y castigo por su condición juvenil.

El Banco Mundial reconoce la importancia de incrementar 
la inversión en el capital humano joven para contribuir al 
desarrollo de destrezas y capacidades que les permitan 
actuar de nuevas formas. Señala igualmente que las posi-
bilidades de las generaciones actuales no solo dependen 
de los recursos de sus padres, sino también de los recursos 
sociales de su grupo, por lo que las políticas deben forta-
lecer el capital social.

Así, la participación juvenil en la construcción de respues-
tas se convertirá en un gran avance democrático, pues sin 
la inclusión de los jóvenes en las metas de vida y bienes-
tar, será imposible un desarrollo humano con calidad en 
el estado.

GRÁFICA 1.16
OPORTUNIDADES PARA JÓVENES

GRÁFICA 1.17
PROBLEMAS NACIONALES

Fuente: Injuve, 2012.

*Preguntas de respuesta múltiple, no suma 100%

Fuente: Injuve, 2012.

63.	 Encuesta Nacional de Ocupación y 
Empleo, 2016.

64.	   Encuesta Nacional de Valores en la 
Juventud (Envaj).

65.	   Encuesta Nacional de Consumo de 
Drogas en Estudiantes, 2014.
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uebla mantiene una estructura demográfica en la 
que niños, jóvenes y adultos son mayoría. Sin em-
bargo, como en todo el país, la entidad presenta 
un proceso de envejecimiento poblacional que, 
en el mediano plazo, impactará en los indicadores 
de salud y economía.

Este panorama obliga a todos los niveles de Go-
bierno a colaborar en el establecimiento de po-

líticas públicas que no solo se centren en el rubro de la 
atención, sino también en el de la inclusión y la protección 
para los adultos mayores.

Comúnmente, este sector poblacional es considerado 
como improductivo. No obstante, la realidad es que una 
gran parte de los senescentes en Puebla exige mayores 
espacios de participación en todos los rubros.

Los distintos niveles de Gobierno han establecido una serie 
de políticas públicas inclusivas para las personas mayores 
de 60 años, muchas de ellas con avances significativos. Em-
pero, la exclusión, la discriminación y el maltrato continúan 
prevaleciendo como los principales males que enfrentan 
las personas durante el último tercio de su existencia.

De acuerdo con datos de la última Encuesta de Población 
elaborada por el inegi, en Puebla existen 514 mil 436 per-
sonas mayores de 60 años, mismos que representan 9 % 
del total de la población.

Sin embargo, se espera que en los próximos dos decenios 
el grupo de 65 y más años de edad comience a tener ma-
yor peso relativo.66 Esto quiere decir que para el año 2030 
se estima que habrá 38 adultos mayores por cada 100 
jóvenes; situación que coloca a Puebla en el lugar 21 en el 
proceso de envejecimiento poblacional del país.

APOYO A ADULTOS MAYORES

P

+ “LA MARGINACIÓN POR ENVEJECIMIENTO ES «LA RAZÓN 
COMÚN, LA JUSTIFICACIÓN Y LA FUERZA MOTRIZ DE LA 
DISCRIMINACIÓN DE LAS PERSONAS DE EDAD»”. OMS

Por otra parte, del total de la población mayor de 60 años, 
61 % padece pobreza multidimensional.67 El reporte des-
taca que, en el estado, 8 de cada 10 adultos mayores pa-
decen vulnerabilidad social, es decir, presentan carencias 
sociales como rezago educativo, y no tienen acceso a los 
servicios de salud ni a la seguridad social, además de que 
presentan deficiencias en la calidad de su vivienda, en la 
alimentación y en los servicios básicos.

La Subsecretaría de Empleo y Productividad Laboral del 
Gobierno federal indica que del total de personas ocupa-
das, solo 10 % pertenece a la población senescente (véase 
gráfica 1.18).

Otro dato importante refiere que la vulnerabilidad de los 
ancianos respecto de sus familiares incrementa porque la 
mayoría carece de una fuente de ingresos para solventar 
sus necesidades.

66.	 Proyecciones del Consejo Nacional  
de Población.

67.	   Coneval, 2014.

GRÁFICA 1.18
OCUPADOS POR GRUPO DE EDAD

Fuente: Secretaría del Trabajo y Previsión Social, 2015.
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Al respecto, del total de 10.8 millones de adultos mayores 
en México, 4.1 millones perciben una pensión, pero solo 
1.1 millones reportan ingresos suficientes para atender sus 
necesidades de alimentación, medicamentos y habita-
ción; el resto, 9.7 millones, depende de sus familiares para 
vivir y atender sus enfermedades.68

La calidad de la salud es uno de los principales problemas 
a los que se enfrentan los adultos mayores como conse-
cuencia de una causa natural; las enfermedades del cora-
zón, la hipertensión arterial y la diabetes mellitus son las 
principales enfermedades.

Ante esta situación, es imperativo implementar políticas 
públicas específicas en materia de salud, ya que la deman-
da de estos servicios incrementará, sobre todo, en la aten-
ción de las enfermedades crónico-degenerativas (véase 
gráfica 1.19).

68.	 Conapo.

69.	 Encuesta sobre Maltrato a Personas de la 
Tercera Edad, El Colegio de México.

GRÁFICA 1.19
ENFERMEDADES MÁS FRECUENTES EN LAS PERSONAS MAYORES

Fuente: Inapam.
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En otro orden, 70 % del total de personas de la terce-
ra edad es víctima de agresiones físicas y verbales por 
parte de sus familiares. Los que más infligen ese tipo 
de castigos son los hijos, con 56 %; la pareja, 11 %; 
los nietos, con 10 %, y personas ajenas a la familia, 
con 23 %. Este panorama se replica en la entidad.69

Una mejor calidad de vida es posible para las perso-
nas mayores. Las probabilidades de envejecer digna-
mente incrementan si se les integra a la vida social y 
económica de la entidad.

En ese sentido, se requiere cambiar el antiguo pa-
radigma de la vejez hacia uno que promueva el 
empoderamiento de las personas mayores en una 
sociedad incluyente, en la que no sean considera-
dos como un grupo vulnerable, sino como sujetos 
con derechos que participan en los procesos de 
desarrollo.

En suma, se requiere establecer una cultura que con-
cilie sus necesidades e intereses con los de todos los 
grupos de la sociedad, pues solo de esa manera se 
podrá avanzar hacia una plena integración social y 
hacia un escenario basado en la igualdad y el respe-
to hacia su dignidad. 
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Migrantes, puebla tu casa
+ LA MIGRACIÓN DEBE ANALIZARSE DESDE UNA 

PERSPECTIVA HUMANA Y CON ENFOQUE DE 
DERECHOS HUMANOS.

as personas han migrado por diversos motivos, 
lo que genera múltiples consecuencias en el 
contexto económico, político, social y cultural. La 
migración, además de ser un fenómeno humano 
que corresponde a las necesidades de los indivi-
duos, también atiende aspectos tan importantes 
como la identidad, ya sea como miembros de un 
grupo, de una comunidad o de un país.

En 2015, en el mundo habían 244 millones de migrantes; 
es decir, 3.3 % de la población mundial, lo que representa 
un aumento de 60 % de migrantes durante los últimos 
25 años.70

En el caso de México, la intensidad migratoria a los Es-
tados Unidos ha respondido a una razón de vecindad y 
dependencia económica, lo que lo posiciona como uno 
de los principales países exportadores de migrantes ha-
cia ese país.

Sin embargo, el corredor migratorio México-Estados Uni-
dos se ha visto transformado a raíz de las reformas migra-
torias implementadas de manera unilateral por el país de 
destino, mismas que continuarán teniendo efectos que 
modificarán los patrones establecidos desde hace dé-
cadas, a través de las redes sociales tejidas a lo largo del 
tiempo. Esto ha convertido la frontera en un importante 
espacio de debate político.

Puebla es uno de los estados que tiene más flujo de mi-
grantes, del año 2009 al 2014 ocupó el quinto lugar a nivel 
nacional con el mayor flujo de emigrantes mexicanos a los 
Estados Unidos, por debajo del Distrito Federal, Michoa-
cán, Guanajuato y Jalisco.71

En este mismo sentido, derivado de las recientes políticas 
migratorias, una de las principales consecuencias será el 
regreso de un gran número de migrantes poblanos a su 
lugar de origen.

L
El fenómeno migratorio en la entidad responde a cuatro 
razones fundamentales: la primera de ellas es económica; 
la segunda, idiosincrática, ambas motivadas por el sueño 
americano; la tercera es por una cuestión de redes socia-
les de pertenencia, y una cuarta, menos identificada, ha 
respondido a factores ambientales derivados del cambio 
climático, producto de las tierras áridas y de la baja pro-
ductividad.72 Aunado a ello, en la entidad se registran otras 
dimensiones de la migración, tal como ser destino y trán-
sito de migrantes.

La importancia de la emigración al país vecino se refleja 
en la dependencia económica de la entidad con respecto 
a las remesas, las cuales significan fuente de ingresos para 
un gran número de familias, y muchas veces han sido de-
tonadores de desarrollo en las comunidades. Sin embargo, 
dentro de los efectos negativos son palpables la desinte-
gración familiar y los cambios en el constructo social.

70.	 Organización de las Naciones Unidas 
(onu).

71.	 Anuario de migración y remesas, México, 
2016.

72.	 Instituto de Investigaciones 
Interdisciplinarias en Medio Ambiente 
Xabier Gorostiaga, S. J.
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El estado es catalogado en un nivel medio respecto del 
número de habitantes que migra a otros lugares para bus-
car mejores condiciones de vida; no obstante, el Anuario 
de migración y remesas, México 2016 lo identifica como una 
de las entidades con el mayor flujo de emigrantes mexica-
nos a los Estados Unidos (véase mapa 1.6).

Destaca el fenómeno migratorio en la mixteca poblana, la 
cual se posiciona como una de las zonas identificadas con 
el mayor número de migrantes. El fenómeno migratorio 
es impulsado por la falta de trabajo en el campo como 
consecuencia de las tierras áridas y su baja productividad, 
intensificándose por los efectos del cambio climático.

Durante el 2010, en Puebla se identificaron 10 municipios 
con un grado de intensidad migratoria muy alto y 41 con 
un grado alto. Siendo importante señalar que todos los 
municipios de la entidad, en mayor o menor medida, re-
gistraron viviendas que recibían remesas, así como vivien-
das con emigrantes, migrantes circulares y migrantes de 
retorno de los Estados Unidos (véase mapa 1.7).

En este mismo sentido, California ha sustituido a Nueva 
York como el principal lugar a donde viajan los migrantes 
poblanos en Estados Unidos. Así mismo, Nueva Jersey, 
Illinois y Texas son otros de los estados de residencia con 
mayor concentración.

El mayor porcentaje de emigrantes es originario de los 
municipios de Puebla, Atlixco, Izúcar de Matamoros, Hua-
quechula y San Pedro Cholula (véase tabla 1.18).

 

TABLA 1.18
CIRCUITOS MIGRATORIOS MÉXICO-ESTADOS UNIDOS, POR ESTADOS

PUEBLA
PRINCIPALES MUNICIPIOS  
DE NACIMIENTO

PRINCIPALES ESTADOS  
DE RESIDENCIA

Total 67,090 Puebla 8.5 % California 29.6 %

% Nacimiento 6.4 % Atlixco 6.3 % Nueva York 22.8 %

Mujeres 25,686 (38.3 %) Izúcar de Matamoros 5.2 % Nueva Jersey 9.7 %

Hombres 41,404 (61.7 %) Huaquechula 2.5 % Illinois 7.1 %

San Pedro Cholula 2.5 % Texas 5.3 %

 Fuente: Anuario de Migración y Remesas, México 2016.

MAPA 1.6
FLUJO DE EMIGRANTES MEXICANOS SEGÚN ESTADO DE NACIMIENTO 2009-2014

Fuente: Anuario de migración y remesas, México 2016.

MAPA 1.7
GRADO DE INTENSIDAD MIGRATORIA POR MUNICIPIO, 2010

Fuente: Conapo, 2010.

“PUEBLA ES UNA ENTIDAD EN LA QUE CONFLUYEN LAS 
CUATRO DIMENSIONES DE LA MIGRACIÓN: ORIGEN, DESTINO, 
TRÁNSITO Y RETORNO DE MIGRANTES”. CNDH PUEBLA
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Por otra parte, en relación con los migrantes que transitan 
por Puebla, se identifica un flujo significativo proveniente 
de Centroamérica, quienes de acuerdo con la Comisión 
de Derechos Humanos del Estado de Puebla llegan a tra-
vés de métodos poco convencionales, como en trenes 
en condiciones irregulares. Estos migrantes suelen tener 
una estadía de varios días en la entidad y en otros casos se 
asientan en el estado, lo que puede generar problemas de 
carácter público a largo plazo.

Entonces, es necesario comprender el fenómeno migra-
torio y atender sus causas y consecuencias desde una 
perspectiva no solo económica, sino también humana y 
social. Se requiere emprender políticas, desde los tres ni-
veles de Gobierno, orientadas a reducir la dependencia 
de las remesas en la entidad, mejorar las condiciones de 
vida y laborales en las regiones exportadoras de migran-
tes y acompañar y apoyar a los poblanos residentes en los 
Estados Unidos en el trámite de documentación oficial y 
orientación, a fin de que se desenvuelvan en las mejores 
condiciones en el país vecino.

GRÁFICA 1.20
INGRESOS POR REMESAS, DISTRIBUCIÓN PORCENTUAL POR ENTIDAD FEDERATIVA, DICIEMBRE 2016

Fuente: Banxico, 2017.

73.	 Encuesta sobre Maltrato a 
Personas de la Tercera Edad, El 
Colegio de México.

Los migrantes mexicanos en Estados Unidos en un prin-
cipio realizaban trabajos propios del sector primario y se-
cundario, sin embargo, en los últimos años se registra un 
incremento importante en el número de migrantes que 
ha pasado a ocupar puestos en el sector terciario.

Una de las principales afectaciones que tendrá el retorno 
de migrantes poblanos a la entidad es la referente a las 
remesas. Puebla ocupó el quinto lugar con la mayor capta-
ción de remesas al corte del año 2016, con un total de mil 
462.8 millones de dólares73 (véase gráfica 1.20).

Dentro de los municipios más beneficiados por concepto 
de remesas se encuentran Puebla, Acatlán de Osorio, Tex-
melucan, Atlixco, Tehuacán, Izúcar de Matamoros, Teziutlán 
y Tepeaca. 

De acuerdo con el panorama anterior, resulta importan-
te emprender las acciones necesarias para atender a los 
migrantes de retorno. Aproximadamente más de dos mi-
llones de poblanos de primera, segunda y tercera gene-
ración radican en el país vecino y, del total nacidos en la 
entidad con residencia en Estados Unidos, se estima que 
cerca de 40 % no cuenta con la documentación requerida, 
y en tal virtud están en riesgo de deportación.

Asimismo, se estima que aproximadamente 60 % de los 
migrantes son hombres y el resto mujeres, y de acuerdo 
con los solicitantes de matrícula consular, el perfil educa-
tivo con mayor predominio es el grado de secundaria, se-
guido de primaria y primaria incompleta; apenas 1 % tiene 
licenciatura, maestría o doctorado. 

Las afectaciones económicas y sociales requieren de la 
coordinación interinstitucional por parte de los tres nive-
les de Gobierno para poder atender las demandas ya exis-
tentes y las nuevas, producto del fenómeno de retorno, en 
materia de vivienda, educación, salud y empleo.
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OBJETIVO GENERAL
Hacer de Puebla un estado con distribución equitativa 
del ingreso, que brinde igualdad de oportunidades a 
las y los poblanos, y a su vez genere un equilibrio so-
cial que eleve los niveles de bienestar y disminuya la 
pobreza y exclusión social.

ESTRATEGIA GENERAL
Incrementar la inversión pública en materia de infraes-
tructura básica, educación y salud en las regiones más 
pobres del estado, así como brindar protección inte-
gral a niñas, niños y adolescentes.

EJE 1
IGUALDAD DE
OPORTUNIDADES
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programa 1
Bienestar Social y  
Combate a la Pobreza

Objetivo
Reducir las desigualdades existentes en la enti-
dad, garantizando bienestar para todos los po-
blanos y condiciones óptimas para el desarrollo 
de las capacidades individuales.

Estrategia
Fortalecer el modelo de combate a la pobreza 
con enfoque de igualdad y bienestar social, para 
la atención a carencias en materia de acceso a la 
educación, salud y vivienda digna.

Meta
Implementar el Programa Presupuesto Partici-
pativo en cada región.

1.	 Fortalecer la implementación y operación 
de los programas enmarcados en la Estrate-
gia Nacional de Inclusión, en coordinación 
con el Gobierno federal y los Gobiernos mu-
nicipales.

2.	 Ampliar la cobertura de los programas 
sociales, en coordinación con el Gobierno 
federal.

3.	 Implementar el Programa Presupuesto 
Participativo en las siete regiones del es-
tado, en coordinación con la Secretaría de 
Infraestructura, Movilidad y Transportes, en 
seguimiento a la Estrategia para el Desa-
rrollo Equitativo de las Regiones (Compro-
miso).

4.	 Fortalecer los programas de Desayunado-
res Escolares, Comedores Comunitarios y 
Unidades Móviles Alimentarias, en zonas 
de atención prioritaria, en coordinación con 
el Sistema para el Desarrollo Integral de la 
Familia del Estado de Puebla, en el marco 
del Sistema de Protección Integral de Niñas, 
Niños y Adolescentes (Sipinna).

5.	 Implementar un programa enfocado en 
combatir la desnutrición en niñas y niños 
menores de cinco años, en coordinación 
con la Secretaría de Salud, en el marco del 
Sistema de Protección Integral de Niñas, Ni-
ños y Adolescentes (Sipinna).

6.	 Fortalecer, en coordinación con el Gobierno 
federal y los municipios, los programas de 
apoyo a la vivienda digna (Piso firme, techo 
firme, recámara adicional, biodigestores y 
captadores de agua).

7.	 Coadyuvar con los municipios en la dota-
ción de servicios básicos, a través de una 
atención integral periférica –enfoque de 
afuera hacia dentro– (agua, drenaje, alum-
brado público y pavimentación), en el mar-
co del Sistema de Protección Integral de 
Niñas, Niños y Adolescentes (Sipinna) y en 
seguimiento a la Estrategia para el Desarro-
llo Equitativo de las Regiones.

8.	 Promover el uso de fuentes alternativas de 
energía en comunidades marginadas, en 
coordinación con la Secretaría de Desarro-
llo Rural, Sustentabilidad y Ordenamiento 
Territorial.

9.	 Equipar y fortalecer las unidades móviles 
de desarrollo, en coordinación con el Go-
bierno federal.

10.	Promover el trabajo conjunto con las orga-
nizaciones de la sociedad civil enfocadas 
en combatir la pobreza y la marginación, 
principalmente de infantes y adolescen-
tes, en el marco del Sistema de Protección 
Integral de Niñas, Niños y Adolescentes 
(Sipinna).

11.	Promover la cohesión familiar y social en 
las comunidades, en coordinación con el 
Sistema para el Desarrollo Integral de la 
Familia del Estado de Puebla.

12.	Generar información actualizada y especí-
fica sobre la situación de la pobreza en la 
entidad para la toma de decisiones, en co-
laboración con las universidades y centros 
de investigación.

13.	Dar cumplimiento a las actividades admi-
nistrativas, jurídicas y ejecutivas.

líneas de acción
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programa 2
Salud para Todos

Objetivo
Garantizar el acceso universal a la salud en todo 
el estado mediante una atención eficiente y de 
calidad, privilegiando la prevención y atención 
oportuna de enfermedades.

Estrategia
Implementar un programa integral de fortaleci-
miento del sistema de salud pública del estado 
que considere el abasto suficiente de medica-
mento, la atención de calidad y reducción de 
tiempos de respuesta, así como la promoción 
de la afiliación y reafiliación al servicio de salud 
pública.

Meta
Atención médica las 24 horas en un centro de 
salud de cada municipio.

1.	 Asegurar la atención médica las 24 horas en 
al menos un centro de salud en cada muni-
cipio, en seguimiento a la Estrategia para el 
Desarrollo Equitativo de las Regiones (Com-
promiso).

2.	 Mejorar la calidad de la atención médica en 
las unidades de los Servicios de Salud del 
Estado de Puebla.

3.	 Garantizar el acceso a servicios de salud 
efectivos, oportunos y de calidad a los afilia-
dos al sistema de protección social de salud 
en el estado.

4.	 Poner en marcha Unidades de Incidentes 
Masivos con alta capacidad resolutiva, tec-
nológica y médica con movilidad las 24 
horas para optimizar el Servicio Pre hospi-
talario.

5.	 Implementar el programa Salud toca tu 
puerta para la promoción de la salud, la 
prevención de enfermedades y la atención 
médica, en seguimiento a la Estrategia para 
el Desarrollo Equitativo de las Regiones.

6.	 Acercar los servicios de salud a toda la po-
blación a través de jornadas itinerantes de 
atención y cirugías extramuros en todo el 
estado, en seguimiento a la Estrategia para 
el Desarrollo Equitativo de las Regiones.

7.	 Fortalecer los vínculos de colaboración con 
la federación e instituciones de salud del es-
tado para celebrar campañas de promoción 
a la salud, la prevención de enfermedades y 
la atención médica.

8.	 Poner en marcha el programa de exáme-
nes médicos en preescolares públicos para 
la detección temprana de enfermedades 
(Compromiso), en el marco del Sistema de 
Protección Integral de Niñas, Niños y Ado-
lescentes (Sipinna).

9.	 Reforzar las acciones para la disminución de 
la mortalidad infantil y  el mejoramiento de 
la salud neonatal, en el marco del Sistema 
de Protección Integral de Niñas, Niños y 
Adolescentes (Sipinna).

10.	Fortalecer las acciones orientadas a reducir 
la mortalidad materna, en el marco del Sis-
tema Estatal para la Igualdad entre Mujeres 
y Hombres.

11.	Implementar un programa integral de pro-
moción, prevención y atención a la salud 
de la mujer, en el marco del Sistema Estatal 
para la Igualdad entre Mujeres y Hombres.

12.	Prevenir y atender las enfermedades cróni-
co-degenerativas.

13.	Promover la salud bucal de la población, 
con énfasis en comunidades marginadas.

14.	Impulsar acciones alineadas a la Estrategia 
Nacional para la Prevención y el Control del 
Sobrepeso, la Obesidad y la Diabetes, en el 
marco del Sistema de Protección Integral de 
Niñas, Niños y Adolescentes (Sipinna).

15.	Efectuar acciones para promover la salud 
mental, así como prevenir y atender las en-
fermedades mentales.

líneas de acción
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16.	Realizar acciones orientadas a promover la 
planificación familiar y la prevención de en-
fermedades de transmisión sexual y vih, en 
el marco del Sistema de Protección Integral 
de Niñas, Niños y Adolescentes (Sipinna).

17.	Incrementar la cobertura de los programas 
orientados a reducir el consumo del alco-
hol, tabaco y drogas, en el marco del Siste-
ma de Protección Integral de Niñas, Niños y 
Adolescentes (Sipinna).

18.	Fortalecer la protección contra riesgos sani-
tarios con la finalidad de prevenir daños a la 
salud en la población del estado.

19.	Mejorar la operación de los sistemas de vi-
gilancia epidemiológica para la actuación 
en programas prioritarios y situaciones de 
emergencia, en coordinación con la federa-
ción y los Gobiernos municipales. 

20.	Reforzar las acciones orientadas a reducir las 
enfermedades transmitidas por vector.

21.	Robustecer las acciones dirigidas a reducir 
las enfermedades infecciosas en la entidad.

22.	Fortalecer las acciones de prevención y 
atención de accidentes, urgencias y de-
sastres.

23.	Implementar un programa de mejora y 
acreditación de las unidades médicas de los 
Servicios de Salud del Estado.

24.	Garantizar el abasto de medicinas del cua-
dro básico en Centros de Salud del Gobier-
no del Estado (Compromiso).

25.	Garantizar la atención a las quejas o incon-
formidades derivadas de la oferta de los 
servicios médicos públicos y privados en el 
estado.

26.	Garantizar la salvaguarda de los derechos 
de los trabajadores inscritos en  el Institu-
to de Seguridad y Servicios Sociales de los 
Trabajadores al Servicio de los Poderes del 
Estado de Puebla.

27. Crear la Comisión para la Protección de 
Riesgos Sanitarios del Estado de Puebla.

28.	Dar cumplimiento a las actividades admi-
nistrativas, jurídicas y ejecutivas.

programa 2
Salud para Todos
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Objetivo
Asegurar la asistencia, permanencia y aprendi-
zaje escolares de las niñas, niños y jóvenes en 
el estado, además de una atención pertinente a 
los adultos que no han concluido la educación 
básica, con la intención de que todos puedan 
recibir la formación personal y profesional que 
requieren para su desarrollo. 

Estrategia
Articular los programas orientados a mejorar 
la calidad de la educación, y hacer partícipe a 
todos los actores involucrados en el sector edu-
cativo, a fin de atender principalmente a los es-
tudiantes de escuelas identificadas con mayores 
necesidades de apoyo. 

Meta
Consolidar un modelo de gestión institucional y 
escolar para el aseguramiento de la Asistencia, 
Permanencia y Aprendizaje (apa) en la educa-
ción obligatoria de la entidad.

1.	 Fortalecer la implementación del Modelo 
apa en todas las escuelas del estado, en el 
marco del Sistema de Protección Integral de 
Niñas, Niños y Adolescentes (Sipinna).

2.	 Evaluar las acciones y programas estratégi-
cos que se implementen, así como difundir 
las mejores prácticas identificadas en dicha 
evaluación.

3.	 Priorizar la atención a las escuelas que pre-
senten mayores retos académicos y socio
económicos.

4.	 Promover la asistencia de todos los niños 
al preescolar, en el marco del Sistema de 
Protección Integral de Niñas, Niños y Ado-
lescentes (Sipinna).

5.	 Otorgar uniformes gratuitos a alumnos de 
primaria y secundaria en todo el estado, 
a fin de apoyar la permanencia y evitar el 
abandono escolar, en seguimiento a la Es-
trategia para el Desarrollo Equitativo de las 
Regiones (Compromiso).

6.	 Ampliar la atención educativa a población 
migrante, población con discapacidad, es-
tudiantes con necesidades educativas es-
peciales y hablantes de lenguas mexicanas.

7.	 Fomentar la atención educativa con en-
foque de género en el marco del Sistema 
Estatal para la Igualdad entre Mujeres y 
Hombres.

8.	 Desarrollar y distribuir materiales y elemen-
tos de apoyo para la alfabetización inicial y 
el desarrollo de habilidades matemáticas 
básicas en preescolar y primaria.

programa 3
Educación Pública con Amplia 
Cobertura y de Calidad líneas de acción

9.	 Dotar de equipos de cómputo a las escue-
las de educación preescolar públicas del 
estado, a fin de incorporar el uso de nuevas 
tecnologías en la formación escolar, en se-
guimiento a la Estrategia para el Desarrollo 
Equitativo de las Regiones (Compromiso).

10.	Desarrollar la expresión oral y escrita, así 
como el pensamiento matemático en los 
tres últimos grados de educación primaria 
y en la educación secundaria.

11.	Establecer mejores condiciones para el de-
sarrollo de la lectoescritura de las lenguas 
mexicanas en las escuelas de educación 
indígena.

12.	Estimular el desarrollo de los cuerpos aca-
démicos y el trabajo colegiado entre institu-
ciones de educación superior.

13.	Impulsar la vocación docente entre los 
jóvenes.

14.	Fortalecer la calidad de la formación ini-
cial y de la inducción al servicio profesio-
nal docente.

15.	Promover la formación continua y acompa-
ñamiento académico de toda la estructura 
educativa (docentes, asesores técnico pe-
dagógicos, directores, supervisores y jefes 
de sector) tanto para elevar la calidad del 
aprendizaje como para que los docentes 
puedan cumplir cabalmente los requeri-
mientos de la Ley del Servicio Profesional 
Docente.

16.	Establecer esquemas para medir y fortale-
cer el dominio de las lenguas mexicanas 
entre los docentes de las escuelas de edu-
cación indígena.
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17.	Crear el Instituto de Profesionalización del Ma-
gisterio Poblano.

18.	Promover la construcción de una comunidad 
escolar pacífica, democrática e incluyente, en 
el marco del Sistema de Protección Integral 
de Niñas, Niños y Adolescentes (Sipinna).

19.	Impulsar la activación física, la práctica del de-
porte y la educación artística como elemen-
tos para el desarrollo personal y social de los 
estudiantes, en el marco del Sistema de Pro-
tección Integral de Niñas, Niños y Adolescen-
tes (Sipinna).

20.	Promover, en colaboración con las universida-
des públicas y privadas, la atención educativa 
con un enfoque regional, que articule mejor 
los niveles y modalidades con las necesidades 
y oportunidades locales, en seguimiento a la 
Estrategia para el Desarrollo Equitativo de las 
Regiones.

21.	Impulsar el acceso informado de los jóvenes 
a la educación superior, a través de una ofer-
ta educativa que responda a las necesidades 
de cada región y de carácter multimodal, en 
seguimiento a la Estrategia para el Desarrollo 
Equitativo de las Regiones.

22.	Fomentar la suscripción de convenios y la 
procuración de apoyos para el desarrollo tec-
nológico de todas las regiones del estado, en 
seguimiento a la Estrategia para el Desarrollo 
Equitativo de las Regiones.

23.	Impulsar la formación profesional de las mu-
jeres en áreas tradicionalmente ocupadas por 
los hombres, como la ciencia, la tecnología, la 
ingeniería y las matemáticas, en el marco del 
Sistema Estatal para la Igualdad entre Mujeres 
y Hombres.

24.	Consolidar la operación de los órganos cole-
giados ya constituidos en el sector educativo.

25.	Fortalecer las competencias de los cuadros 
de coordinación y mando de las áreas edu-
cativas.

26.	Fortalecer la participación de los padres de 
familia en la gestión escolar.

27.	Procurar el máximo aprovechamiento de 
los recursos de información existentes para 
mejorar la gestión educativa de las escuelas, 
las zonas escolares, los sectores y la propia 
autoridad estatal.

28.	Simplificar los procesos administrativos para 
que docentes y escuelas dispongan de ma-
yor tiempo para las actividades académicas.

29.	Implementar un sistema de información y se-
guimiento del desempeño de los estudiantes 
y egresados de las instituciones de educación 
superior en el estado.

30.	Crear el Sistema Estatal de Investigadores de 
Puebla.

31.	Dar cumplimiento a las actividades adminis-
trativas, jurídicas y ejecutivas.

programa 3
Educación Pública con Amplia 
Cobertura y de Calidad
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programa 4
Deporte para 
el Bienestar

Objetivo
Promover y apoyar el deporte social, recreativo y 
competitivo en la entidad, consolidando a Pue-
bla como un estado líder en la activación física 
de sus ciudadanos.

Estrategia
Generar las condiciones idóneas en parques, 
gimnasios públicos y centros de alto rendimien-
to para la práctica del deporte,  e impulsar pro-
gramas de promoción  de la  activación física.

Meta
Construir, rehabilitar o equipar ocho Centros 
Regionales de Desarrollo de Talentos Deportivos 
durante toda la administración.

1.	 Apoyar el deporte de alto rendimiento a 
través de la vinculación con asociaciones 
deportivas.

2.	 Generar una estrategia que posicione a la 
entidad como sede de encuentros depor-
tivos.

3.	 Emprender, en coordinación con los mu-
nicipios, un programa para la promoción 
del deporte y la activación física, orientado 
principalmente a niñas, niños y adolescen-
tes, en el marco del Sistema de Protección 
Integral de Niñas, Niños y Adolescentes (Si-
pinna).

4.	 Promover la participación de las niñas  y 
mujeres en deportes tradicionalmente 
practicados por hombres, en el marco del 
Sistema Estatal para la Igualdad entre Muje-
res y Hombres.

5.	 Operar un programa de becas  para depor-
tistas de alto rendimiento, Talentos Deporti-
vos y Estímulos a Medallistas de Paralimpia-
da Nacional, Olimpiada Nacional y Nacional 
Juvenil, en el marco del Sistema Estatal para 
la Igualdad entre Mujeres y Hombres.

6.	 Vincular a las organizaciones de la sociedad 
civil, universidades y sector público en la 
promoción del deporte y la organización de 
encuentros deportivos.

7.	 Promover la organización de torneos de-
portivos intermunicipales, en seguimiento 
a la Estrategia para el Desarrollo Equitativo 
de las Regiones.

8.	 Dignificar, rehabilitar y equipar, en coordi-
nación con los municipios, la infraestructura 
deportiva.

9.	 Rehabilitar la infraestructura deportiva de 
alto rendimiento para la práctica del depor-
te profesional en condiciones óptimas.

10.	Diseñar un programa de activación física 
enfocado a los funcionarios estatales.

11.	Dar cumplimiento a las actividades admi-
nistrativas, jurídicas y ejecutivas.

líneas de acción
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programa 5
Igualdad 
de Género

Objetivo
Promover el goce y disfrute de los derechos so-
ciales, políticos y económicos entre mujeres y 
hombres.

Estrategia
Implementar acciones afirmativas que generen 
un piso de igualdad entre mujeres y hombres en 
las diferentes esferas de la vida.

Meta
Generar el Programa Estatal para la Igualdad en-
tre Mujeres y Hombres de Puebla.

1.	 Elaborar el Programa Estatal para la Igual-
dad entre Mujeres y Hombres, en el marco 
del Sistema Estatal para la Igualdad entre 
Mujeres y Hombres.

2.	 Formular y promover programas y acciones 
que fomenten el goce y disfrute de los de-
rechos sociales, políticos y económicos de 
las mujeres y los hombres, en el marco del 
Sistema Estatal para la Igualdad entre Muje-
res y Hombres.

3.	 Crear una coordinación especializada para 
prevenir la violencia contra las mujeres y 
niñas, en el marco del Sistema Estatal para 
la Igualdad entre Mujeres y Hombres (Com-
promiso).

4.	 Elaborar y difundir un instrumento como 
marco de referencia que promueva las po-
líticas públicas de igualdad de género al 
ámbito internacional, federal y local, en el 
marco del Sistema Estatal para la Igualdad 
entre Mujeres y Hombres.

5.	 Fortalecer el trabajo interinstitucional para 
dar cumplimiento a la Ley para la Igualdad 
entre Mujeres y Hombres del Estado de 
Puebla, en el marco del Sistema Estatal para 
la Igualdad entre Mujeres y Hombres.

6.	 Promover en las instancias encargadas del 
manejo y asignación de recursos la elabora-
ción de presupuestos públicos con enfoque 
de género, en el marco del Sistema Estatal 
para la Igualdad entre Mujeres y Hombres.

7.	 Promover un lenguaje incluyente y no dis-
criminatorio en la administración estatal, en 
el marco del Sistema Estatal para la Igualdad 
entre Mujeres y Hombres.

8.	 Fortalecer la perspectiva de género en el 
funcionariado público encargado de procu-
rar y administrar la justicia, en el marco del 
Sistema Estatal para la Igualdad entre Muje-
res y Hombres.

9.	 Mejorar y fortalecer los mecanismos de 
atención a las mujeres en situación de vio-
lencia, en cualquiera de sus formas, en el 
marco del Sistema Estatal para la Igualdad 
entre Mujeres y Hombres.

10.	Promover y fortalecer espacios especializa-
dos en la atención de mujeres y fomento a 
la igualdad de género en los municipios, en 
el marco del Sistema Estatal para la Igualdad 
entre Mujeres y Hombres y en seguimiento 
a la Estrategia para el Desarrollo Equitativo 
de las Regiones.

11.	Implementar, en coordinación con el sector 
educativo, sociedad civil, Gobierno federal y 
Gobiernos municipales, una estrategia para 
la eliminación de los estereotipos de géne-
ro, en el marco del Sistema Estatal para la 
Igualdad entre Mujeres y Hombres.

12.	Promover la participación de los hombres 
en el trabajo doméstico y las tareas del 
cuidado en el ámbito familiar bajo la pers-
pectiva de las nuevas masculinidades, en el 
marco del Sistema Estatal para la Igualdad 
entre Mujeres y Hombres.

13.	Promover el desarrollo integral de las mu-
jeres mediante acciones que contribuyan a 
su empoderamiento, en el marco del Siste-
ma Estatal para la Igualdad entre Mujeres y 
Hombres.

líneas de acción
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14.	Fortalecer el sistema estadístico del Institu-
to Poblano de las Mujeres para generar in-
formación actualizada y confiable, útil para 
el diseño de políticas públicas en la entidad, 
en el marco del Sistema Estatal para la Igual-
dad entre Mujeres y Hombres.

15.	Promover el trabajo conjunto con organi-
zaciones nacionales e internacionales enfo-
cadas a promover la igualdad de género y 
erradicar la violencia contra las mujeres y ni-
ñas, en el marco de los Sistemas de Protec-
ción Integral de Niñas, Niños y Adolescen-
tes, y Estatal para la Igualdad entre Mujeres 
y Hombres.

16.	 Realizar jornadas y campañas de sensibi-
lización para la igualdad entre mujeres y 
hombres en fechas significativas, en el mar-
co del Sistema Estatal para la Igualdad entre 
Mujeres y Hombres.

17.	Crear, en colaboración con el Instituto Na-
cional de las Mujeres, el Instituto Nacional 
Electoral y el Tribunal Electoral del Poder 
Judicial de la Federación, el observatorio 
de participación política de las mujeres en 
el Estado de Puebla, en el marco del Siste-
ma Estatal para la Igualdad entre Mujeres y 
Hombres.

18.	Elaborar, en colaboración con las instancias 
enfocadas a la atención de migrantes, una 
estrategia de promoción de los derechos de 
las mujeres y niñas migrantes, en el marco 
de los Sistemas de Protección Integral de 
Niñas, Niños y Adolescentes, y Estatal para 
la Igualdad entre Mujeres y Hombres.

19.	Incorporar, en colaboración con la sociedad 
civil,  las tecnologías de la información y la 
comunicación para promover políticas pú-
blicas incluyentes entre mujeres y hombres 
para la igualdad de género, en el marco del 
Sistema Estatal para la Igualdad entre Muje-
res y Hombres.

20.	Realizar acciones para la promoción de los 
derechos de las niñas en comunidades ru-
rales acordes con su identidad cultural, en 
el marco del Sistema Estatal para la Igualdad 
entre Mujeres y Hombres.

21.	Elaborar un protocolo para la prevención, 
atención y sanción del hostigamiento se-
xual y acoso sexual en la administración pú-
blica estatal, en el marco del Sistema Estatal 
para la Igualdad entre Mujeres y Hombres.

22.	Certificar al Gobierno del estado en la 
Norma Mexicana NMX-R-025-scfi-2015 en 
Igualdad Laboral y No Discriminación, en el 
marco del Sistema Estatal para la Igualdad 
entre Mujeres y Hombres.

23.	Dar cumplimiento a las actividades admi-
nistrativas, jurídicas y ejecutivas.
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programa 6
Atención a 
Pueblos Indígenas

Objetivo
Asegurar la inclusión y respeto de los pueblos y 
comunidades indígenas bajo un marco de igual-
dad de oportunidades y reconocimiento de su 
cosmovisión como un legado de nuestra cultura.

Estrategia
Generar políticas públicas específicas para la 
atención de los pueblos y comunidades indí-
genas que integren en su diseño sus usos y cos-
tumbres y garanticen el respeto a sus garantías 
individuales, los derechos humanos y, de ma-
nera relevante, la dignidad e integridad de las 
mujeres.

Meta
Crear la primera Subsecretaría especializada en 
la atención a pueblos indígenas.

1.	 Crear una instancia especializada para la 
atención de los pueblos y comunidades in-
dígenas (Compromiso).

2.	 Promover la armonización del marco jurí-
dico estatal en materia de derechos indí-
genas.

3.	 Coordinar las acciones y políticas públicas 
de las distintas dependencias y entidades 
de la administración pública estatal, que 
atiendan el desarrollo de los pueblos y 
comunidades indígenas.

4.	 Dotar, en coordinación con los municipios, 
de infraestructura básica a los pueblos y co-
munidades indígenas.

5.	 Promover la cultura y el reconocimiento de 
las tradiciones, festividades, artesanías y, en 
general, la preservación, desarrollo y difu-
sión de las expresiones artísticas y cultura-
les, como elemento central de la identidad 
poblana.

6.	 Realizar, en coordinación con las Secretarías 
de Turismo y Cultura, Infraestructura, Mo-
vilidad y Transportes, y Educación Pública, 
programas de fomento a las actividades 
culturales, deportivas y recreativas, en los 
pueblos y comunidades indígenas; además 
de construir espacios para estos fines, en el 
marco del Sistema de Protección Integral de 
Niñas, Niños y Adolescentes (Sipinna).

7.	 Desarrollar, en coordinación con las depen-
dencias y entidades del Gobierno del es-
tado, proyectos específicos para la infraes-
tructura básica que beneficie directamente 
a las comunidades indígenas.

8.	 Operar, en coordinación con la Secretaría de 
Educación Pública y el Sistema para el De-
sarrollo Integral de la Familia del Estado de 
Puebla, un programa de becas para niñas, 
niños y adolescentes indígenas que garanti-
ce su acceso a la educación y su permanen-
cia en el marco del Sistema de Protección 
Integral de Niñas, Niños y Adolescentes 
(Sipinna). 

9.	 Asegurar, en coordinación con la Secreta-
ría de Salud, el acceso efectivo a los servi-
cios de salud y el aprovechamiento de la 
medicina tradicional, de los pueblos y co-
munidades indígenas.

10.	Implementar un programa de alimentación 
y nutrición basado en esquemas de cultivo 
para el autoconsumo.

11.	Gestionar fondos nacionales e internacio-
nales que tengan como objetivo mejorar 
las condiciones de vida de los pueblos indí-
genas.

12.	Impulsar, en coordinación con organizacio-
nes de la sociedad civil y universidades, el 
rescate de lenguas indígenas.

líneas de acción
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13.	Diseñar, en coordinación con el Instituto Es-
tatal de las Mujeres, un programa para pro-
mover los derechos de la mujer indígena y 
revertir su situación de vulnerabilidad por 
origen étnico y de género, en el marco del 
Sistema Estatal para la Igualdad entre Muje-
res y Hombres.

14.	Establecer los mecanismos de consulta que 
resulten apropiados para garantizar la par-
ticipación de los pueblos y comunidades 
indígenas en la elaboración de los planes 
y los proyectos en donde se incorporen las 
recomendaciones y propuestas que reali-
cen, en términos de las disposiciones cons-
titucionales.

15.	Diseñar e implementar, en conjunto con la 
Coordinación Estatal de Asuntos Internacio-
nales y Apoyo a Migrantes Poblanos, políti-
cas sociales para proteger a los migrantes 
originarios de los pueblos indígenas.

16.	Implementar talleres de capacitación en 
materia de derechos indígenas.

17.	Implementar programas o proyectos socia-
les para abatir la pobreza y la pobreza extre-
ma en las comunidades indígenas.

18.	Promover, en coordinación con la Secretaría 
de Educación Pública y las universidades, 
acciones orientadas a impulsar el acceso a 
la educación superior de jóvenes indígenas.

19.	Promover la inclusión de niñas y niños em-
bajadores indígenas en la Angelópolis, en el 
marco del Sistema de Protección Integral de 
Niñas, Niños y Adolescentes (Sipinna).

20.	Dignificar, rehabilitar y equipar en coordina-
ción con la Secretaría de Educación Pública, 
las escuelas ubicadas en las comunidades 
indígenas.

21.	Propiciar, en coordinación con las depen-
dencias y entidades de la administración 
pública estatal, la incorporación de las 
mujeres indígenas al desarrollo, median-
te el apoyo a los proyectos productivos, la 
protección de la salud, el otorgamiento de 
estímulos para favorecer su educación y 
su participación en la toma de decisiones 
relacionadas con la vida comunitaria, en el 
marco del Sistema Estatal para la Igualdad 
entre las Mujeres y los Hombres.

22.	Dar cumplimiento a las actividades admi-
nistrativas, jurídicas y ejecutivas.
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programa 7
Inclusión de las Personas  
con Discapacidad

Objetivo
Promover la inclusión social de las personas 
con discapacidad para el ejercicio pleno de sus 
derechos.

Estrategia
Establecer relaciones estratégicas de coopera-
ción con los sectores público y privado, orienta-
das a asegurar el acceso a la educación, la salud y 
el trabajo de las personas con discapacidad.

Meta
Crear la primera Dirección de Atención a Perso-
nas con Discapacidad.

1.	 Crear la Dirección de Atención a Personas 
con Discapacidad, cuyo titular sea una per-
sona que se encuentren en situación similar 
(Compromiso). 

2.	 Fortalecer el trabajo conjunto con organiza-
ciones de la sociedad civil, el sector privado 
y otras instancias para la implementación 
de políticas públicas a favor de este sector.

3.	 Promover el trato digno y el pleno respeto a 
los derechos de las personas con discapaci-
dad en la entidad.

4.	 Promover la inclusión laboral de personas 
con discapacidad.

5.	 Impulsar, en coordinación con la Secretaría 
de Educación Pública y organizaciones de 
la sociedad civil, programas de educación 
especial y desarrollo de habilidades para 
personas con discapacidad. 

6.	 Otorgar, en colaboración con la Secretaría 
de Salud, terapias, consultas y aparatos fun-
cionales a personas con discapacidad.

7.	 Impulsar, en coordinación con el Instituto 
Poblano del Deporte y Juventud, la activa-
ción física de las personas con discapacidad.

8.	 Impulsar, en coordinación con el Instituto 
Poblano del Deporte y Juventud, a Puebla 
como sede nacional de Olimpiadas Espe-
ciales.

9.	 Realizar talleres culturales y recreativos con 
enfoque de inclusión social.

10.	Impulsar, en coordinación con la Secretaría 
de Infraestructura, Movilidad y Transportes 
y Gobiernos municipales, la garantía de res-
peto al principio de accesibilidad universal 
en edificios públicos y privados, mediante la 
adecuación e instalación de rampas, baran-
dales, señalética, entre otros elementos.

11.	Dar cumplimiento a las actividades admi-
nistrativas, jurídicas y ejecutivas.

líneas de acción
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programa 8
Niñas, Niños  
y Adolescentes

Objetivo
Generar en la entidad las condiciones institucio-
nales que permitan contar con un ambiente de 
paz y armonía social para  garantizar el  respeto 
pleno a los derechos de las niñas, niños y adoles-
centes poblanos. 

Estrategia
Adoptar protocolos internacionales para la pro-
moción, difusión, protección y restitución de los 
derechos de las niñas, niños y adolescentes que 
permitan el diseño de políticas públicas focaliza-
das en la atención de las principales problemáti-
cas de la infancia y la adolescencia. 

Meta
Elaborar el Programa de Protección de los De-
rechos de las Niñas, Niños y Adolescentes en el 
marco del Sistema de Protección Integral de Ni-
ñas, Niños y Adolescentes (Sipinna).

1.	 Fomentar entornos familiares sanos en los que 
las niñas, niños y adolescentes se desenvuelvan 
con plenitud, en el marco del Sistema de Pro-
tección Integral de Niñas, Niños y Adolescentes 
(Sipinna).

2.	 Promover la cultura de valores para el fortale-
cimiento de los núcleos familiares y disminu-
ción de riesgos psicosociales, en el marco del 
Sistema de Protección Integral de Niñas, Niños 
y Adolescentes (Sipinna).

3.	 Facilitar la comunicación entre familias en 
conflicto, a través de la instalación de Centros 
de Mediación Familiar, en el marco del Siste-
ma de Protección Integral de Niñas, Niños y 
Adolescentes (Sipinna).

4.	 Promover, en colaboración con el sector edu-
cativo, el ejercicio y respeto de los derechos de 
las niñas, niños y adolescentes poblanos, en el 
marco del Sistema de Protección Integral de 
Niñas, Niños y Adolescentes (Sipinna).

5.	 Aplicar, en colaboración con la Secretaría de 
Salud, el programa de cuidado y atención de la 
salud de niñas, niños y adolescentes  poblanos, 
en el marco del Sistema de Protección Integral 
de Niñas, Niños y Adolescentes (Sipinna).

6.	 Impulsar, en colaboración con los gobiernos 
municipales y el sector privado, la adecuación 
de espacios públicos para el sano esparcimien-
to y recreación de las niñas, niños y adolescen-
tes en cada región del estado, en el marco del 
Sistema de Protección Integral de Niñas, Niños 
y Adolescentes (Sipinna) y en seguimiento a la 
Estrategia para el Desarrollo Equitativo de las 
Regiones.

7.	 Fortalecer los servicios otorgados a niñas y ni-
ños en las Casas Infantiles, en el marco del Sis-
tema de Protección Integral de Niñas, Niños y 
Adolescentes (Sipinna).

8.	 Fortalecer los procesos de adopción con la fi-
nalidad de fortalecer el tejido social, en el mar-
co del Sistema de Protección Integral de Niñas, 
Niños y Adolescentes (Sipinna).

9.	 Fortalecer los centros especializados para la es-
timulación física, intelectual y emocional de ni-
ñas y niños en edad temprana, en el marco del 
Sistema de Protección Integral de Niñas, Niños 
y Adolescentes (Sipinna).

10.	Robustecer e incrementar en colaboración 
con el sector privado, organizaciones de la 
sociedad civil y la Secretaría de Educación 
Pública, los programas de becas a niñas, ni-
ños y adolescentes que permitan mejorar su 
calidad de vida, en el marco del Sistema de 
Protección Integral de Niñas, Niños y Adoles-
centes (Sipinna).

11.	Elaborar los protocolos de actuación para el 
combate al maltrato y el trabajo forzado de in-
fantes, en colaboración con la Comisión Estatal 
de Derechos Humanos, la Fiscalía General del 
Estado, la Secretaría General de Gobierno, la 
Secretaría de Seguridad Pública y la Secretaría  
de Competitividad, Trabajo y Desarrollo Econó-
mico, en el marco del Sistema de Protección In-
tegral de Niñas, Niños y Adolescentes (Sipinna).

12.	Sumar esfuerzos con organizaciones naciona-
les e internacionales enfocadas a mejor la cali-
dad de vida de las niñas, niños y adolescentes, 
a través de la difusión de diversas campañas en 
la entidad y la elaboración e implementación 
de programas a favor de éstos, en el marco del 
Sistema de Protección Integral de Niñas, Niños 
y Adolescentes (Sipinna).

13.	Generar información actualizada y confiable 
para la toma de decisiones, sobre la situación 
que guardan las niñas, niños y adolescentes de 
la entidad, en el marco del Sistema de Protec-
ción Integral de Niñas, Niños y Adolescentes 
(Sipinna).

14.	Contribuir, en colaboración con la Secretaría de 
Cultura y Turismo, a la promoción de la expre-
sión artística y el empoderamiento de los ado-
lescentes mediante el desarrollo de talleres, en 
el marco del Sistema  de Protección Integral de 
Niñas, Niños y Adolescentes (Sipinna).

15.	Dar seguimiento a las recomendaciones del 
Comité de los Derechos del Niño de Na-
ciones Unidas, e instalar la Comisión, en el 
marco del Sistema de Protección Integral de 
Niñas, Niños y Adolescentes (Sipinna).

16.	Dar cumplimiento a las actividades adminis-
trativas, jurídicas y ejecutivas.

líneas de acción
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programa 9
jóvenes en  
progreso

Objetivo
Impulsar el desarrollo pleno de los jóvenes en 
los ámbitos social, cultural, político y económi-
co a fin de que sean actores protagónicos en la 
sociedad.

Estrategia
Reconocer y hacer partícipes a los jóvenes en la 
elaboración de políticas públicas para la aten-
ción a las problemáticas presentes en la comu-
nidad.

Meta
Instaurar el Modelo “Casa Jóvenes en Progreso” 
en cinco municipios con mayor situación de 
vulnerabilidad como elemento vinculante del 
Sipinna.

1.	 Operar, en coordinación con organismos 
públicos y privados,  un programa para la 
formación de líderes jóvenes a favor de sus 
comunidades.

2.	 Fomentar, en coordinación con la Secreta-
ría de Competitividad, Trabajo y Desarrollo 
Económico, la política de inducción a la 
cultura emprendedora en los jóvenes po-
blanos.

3.	 Impulsar, en coordinación con la Secreta-
ría de Competitividad, Trabajo y Desarrollo 
Económico, así como con el sector universi-
tarito de la entidad, incubadoras de proyec-
tos elaborados por jóvenes poblanos.

4.	 Desarrollar, en coordinación con la Secre-
taría de Educación Pública, el programa de 
orientación para la construcción del proyec-
to de vida.

5.	 Promover, en coordinación con las Secre-
tarías de Educación Pública y la Secretaría 
de Salud, la campaña de prevención de 
riesgos* y una vida libre de violencia para 
adolescentes y jóvenes, en el marco del 
Sistema de Protección Integral de Niñas, 
Niños y Adolescentes (Sipinna).

6.	 Impulsar, en coordinación con la Secretaría 
de Educación Pública, la conclusión de es-
tudios de jóvenes adultos. 

7.	 Implementar un programa de reconoci-
mientos a jóvenes poblanos que destacan 
en algún área. 

8.	 Desarrollar la plataforma de participación 
para jóvenes que impulse la creación de 
alternativas de solución para problemáticas 
gubernamentales, empresariales y sociales. 

9.	 Dar cumplimiento a las actividades admi-
nistrativas, jurídicas y ejecutivas.

líneas de acción

*	 Los riesgos a los que se refiere son embarazos 
en edad temprana, contagio de enfermedades 
de transmisión sexual, drogadicción y alcoho-
lismo.
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programa 10
Apoyo a  
Adultos Mayores

Objetivo
Hacer de Puebla una entidad con condiciones 
institucionales que permitan coadyuvar al enve-
jecimiento sano y digno de las personas. 

Estrategia
Impulsar acciones a favor del respeto de los 
derechos de los adultos mayores y propiciar su 
incorporación activa en los diferentes ámbitos 
de la vida. 

Meta
Generar una estrategia integral de atención para 
mejorar las condiciones de los adultos mayores.  

1.	 Impulsar una campaña enfocada en el  res-
peto y cuidado del adulto mayor en el nú-
cleo familiar.

2.	 Crear e implementar un programa de pre-
vención contra la violencia de los adultos 
mayores.

3.	 Dar continuidad, en coordinación con la 
Secretaría de Salud, a los programas enfoca-
dos en promover el envejecimiento sano.

4.	 Fortalecer las Estancias de Día y la “Casa del 
Abue” mediante vinculación interinstitucio-
nal. 

5.	 Impulsar, en coordinación con la Secretaría 
de Desarrollo Social  y el Gobierno federal, 
la credencialización de adultos mayores por 
el Instituto Nacional de las Personas Adultas 
Mayores. 

6.	 Impulsar, en coordinación con la Secreta-
ría de Cultura y Turismo, un programa de 
reconstrucción anecdotaria y experiencias 
de vida para la formación de valores en la 
sociedad. 

7.	 Realizar concursos, talleres, torneos y ferias 
deportivas de adultos mayores.

8.	 Crear grupos gerontológicos para activida-
des ocupacionales y recreativas orientadas 
a los adultos mayores.

9.	 Promover, en coordinación con el sector 
empresarial y la Secretaría de Competitivi-
dad, Trabajo y Desarrollo Económico, la ocu-
pación laboral de personas adultas mayores 
en el mercado formal.

10.	Promover, en colaboración con institucio-
nes de carácter público y privado, esque-
mas de apoyo para adultos mayores en 
condiciones de pobreza multidimensional.

11.	Dar cumplimiento a las actividades admi-
nistrativas, jurídicas y ejecutivas.

líneas de acción
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programa 11
Migrantes,  
Puebla tu Casa

Objetivo
Establecer y dirigir las políticas de apoyo a la pro-
tección de las y los migrantes poblanos que radi-
can en el exterior y aquellos en retorno, así como 
a sus familias; además de promover al estado de 
Puebla en el entorno global, para ubicarlo como 
un destino favorable a las inversiones y la coope-
ración internacional en materia turística, cultural 
y social.

Estrategia
Operar una estrategia integral de fortalecimien-
to de los programas y acciones de la Coordina-
ción Estatal de Asuntos Internacionales y de 
Apoyo a Migrantes Poblanos (ceaiamp) y de las 
oficinas de representación; para fortalecer  tanto 
el apoyo a migrantes poblanos,  como la promo-
ción  del estado de Puebla  a nivel internacional.

Meta
Fortalecer cinco programas y/o proyectos, tanto 
de apoyo a migrantes poblanos como de pro-
moción y cooperación internacional.

1.	 Implementar, en coordinación con las 
dependencias y entidades del Gobierno 
federal, estatal y municipal, acciones de 
atención integral a migrantes.

2.	 Reforzar el trabajo conjunto con el Institu-
to Nacional de Migración en la implemen-
tación de la estrategia “Somos Mexicanos” 
a fin de coadyuvar a una reinserción efecti-
va de los migrantes poblanos repatriados a 
la vida social y económica del estado.

3.	 Fortalecer las acciones en favor de migran-
tes poblanos que radican en los Estados 
Unidos de América, a través de las oficinas 
de representación denominadas “Mi Casa 
es Puebla”.

4.	 Apoyar de forma gratuita a migrantes po-
blanos en los trámites de documentación 
oficial tales como: actas del registro civil, 
certificados y constancias escolares, cartas 
de no antecedentes penales, constancias 
de vecindad, canje y reposición de licen-
cias de conducir.

5.	 Reforzar en coordinación con la Secretaría 
de Salud federal y estatal el Programa de 
Salud Preventiva para el Migrante Poblano 
(Prosap).

6.	 Diseñar y promover, en coordinación con 
el sector educativo, talleres y capacitacio-
nes que permitan a los migrantes pobla-
nos residentes en el exterior desarrollar sus 
capacidades.

7.	 Colaborar con el Sistema para el Desarrollo 
Integral de la Familia del Estado de Puebla 
en la atención de las familias desintegradas 
o separadas por el fenómeno migratorio.

8.	 Dar continuidad, en coordinación con la 
Secretaría de Relaciones Exteriores y con 
los Consulados en Los Ángeles y Nueva 
York, a los Programas de Certificación de 
Competencias, Consulados sobre Ruedas, 
y Plazas Comunitarias, entre otros.

9.	 Impulsar, en coordinación con la Secre-
taría de Desarrollo Social,  programas de 
infraestructura y apoyo a los proyectos 
productivos en comunidades expulsoras 
de migrantes. 

10.	Implementar, en coordinación con las ins-
tancias competentes, programas de apoyo 
a la atención de niñas, niños y adolescen-
tes migrantes y repatriados no acompaña-
dos, en el marco del Sistema de Protección 
Integral a Niñas, Niños y Adolescentes (Si-
pinna).

11.	Promover, en coordinación con la Secre-
taría de Educación Pública, la educación 
e inclusión de niños, niñas y adolescentes 
migrantes poblanos en el sistema educati-
vo estatal.

12.	Promover la capacitación, certificación y 
empleo entre migrantes poblanos repa-
triados en coordinación con las dependen-
cias y entidades estatales competentes.

líneas de acción
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13.	Dar continuidad al programa Raíces de 
Puebla con el objetivo de fomentar la re-
unificación familiar y promover el sentido 
de pertenencia de los migrantes poblanos 
con su estado.

14.	Incrementar el número de Oficinas de 
Atención a Migrantes de los Municipios 
en el Estado de Puebla (Ofammun) y/o 
enlaces municipales para atender en todas 
las regiones del estado, especialmente en 
aquellas con mayores índices migratorios, 
en seguimiento a la Estrategia para el De-
sarrollo Equitativo de las Regiones.

15.	Promover la organización de migrantes 
poblanos, con el objeto de contribuir a su 
integración social y económica.

16.	Proponer y presentar, ante las instancias 
competentes, anteproyectos de reformas 
y adiciones, así como iniciativas de ordena-
mientos en materia de migración.

17.	Fomentar el conocimiento del acervo cul-
tural y tradiciones del estado, fortalecien-
do el sentido de pertenencia, arraigo e 
identidad de los poblanos que radican en 
el extranjero y sus familias.

18.	Elaborar, operar y dar seguimiento, 
en coordinación con la Secretaría de 
Relaciones Exteriores, Secretarías del 
Estado y diversas instancias naciona-
les e internacionales, a la Agenda In-
ternacional en materia de Promoción, 
Cooperación y Vinculación.

19.	Implementar, en coordinación con el 
Gobierno federal, el Instituto Pobla-
no de las Mujeres y el Sistema para el 
Desarrollo Integral de la Familia del Es-
tado de Puebla, una campaña de pre-
vención sobre los riesgos de migrar 
hacia el extranjero de manera ilegal, 
orientada principalmente a mujeres, 
en el marco del Sistema Estatal para 
la Igualdad entre Mujeres y Hombres.

20.	Impulsar, en coordinación con la Se-
cretaría de Competitividad, Trabajo y 
Desarrollo Económico, una estrategia 
para promover a la entidad como un 
destino favorable para las inversiones 
y la cooperación internacional en ma-
teria turística, cultural y social.

21.	Dar cumplimiento a las actividades 
administrativas, jurídicas y ejecutivas.



EJE 1. IGUALDAD DE OPORTUNIDADES
objetivo general estrategia general
Hacer de Puebla un estado con distribución equitativa 
del ingreso, que brinde igualdad de oportunidades a 
las y los poblanos, y a su vez genere un equilibrio so-
cial que eleve los niveles de bienestar y disminuya la 
pobreza y la exclusión social.

objetivo: Reducir las desigualdades existentes en la entidad, garantizando 
bienestar para todos los poblanos y condiciones óptimas para el 
desarrollo de las capacidades individuales.

objetivo: Garantizar el acceso universal a la salud en todo el estado median-
te una atención eficiente y de calidad, privilegiando la prevención 
y atención oportuna de enfermedades.

objetivo: Asegurar la asistencia, permanencia y aprendizaje escolares de las 
niñas, niños y jóvenes en el estado, además de una atención perti-
nente a los adultos que no han concluido la educación básica, con 
la intención de que todos puedan recibir la formación personal y 
profesional que requieren para su desarrollo. 

objetivo: Promover y apoyar el deporte social, recreativo y competitivo en la 
entidad, consolidando a Puebla como un estado líder en la activa-
ción física de sus ciudadanos.

objetivo:  Promover el goce y disfrute de los derechos sociales, políticos y 
económicos entre mujeres y hombres.

RESPONSABLE: Secretaría de Desarrollo Social

RESPONSABLE: Secretaría de Salud

RESPONSABLE: Secretaría de Educación Pública

RESPONSABLE: Instituto Poblano del Deporte y Juventud

RESPONSABLE: Instituto Poblano de las Mujeres

estrategia: Fortalecer el modelo de combate a la pobreza con enfoque de 
igualdad y bienestar social, para la atención a carencias en ma-
teria de acceso a la educación, salud y vivienda digna.

estrategia: Implementar un programa integral de fortalecimiento del sis-
tema de salud pública del estado que considere el abasto sufi-
ciente de medicamento, la atención de calidad y reducción de 
tiempos de respuesta, así como la promoción de la afiliación y 
reafiliación al servicio de salud pública.

estrategia: Articular los programas orientados a mejorar la calidad de la 
educación, y hacer partícipe a todos los actores involucrados 
en el sector educativo, a fin de atender principalmente a los 
estudiantes de escuelas identificadas con mayores necesidades 
de apoyo. 

estrategia: Generar las condiciones idóneas en parques, gimnasios públi-
cos y centros de alto rendimiento para la práctica del deporte, e 
impulsar programas de promoción de la activación física.

estrategia: Implementar acciones afirmativas que generen un piso de 
igualdad entre mujeres y hombres en las diferentes esferas de 
la vida.

Incrementar la inversión pública en materia de infraes-
tructura básica, educación y salud en las regiones más 
pobres del estado, así como brindar protección inte-
gral a niñas, niños y adolescentes.

programa 1. Bienestar social y Combate a la Pobreza

programa 2. Salud para Todos

programa 3. Educación Pública con Amplia Cobertura y de Calidad

programa 4. Deporte para el Bienestar

programa 5. Igualdad de Género



objetivo: Asegurar la inclusión y respeto de los pueblos y comunidades in-
dígenas bajo un marco de igualdad de oportunidades y recono-
cimiento de su cosmovisión como un legado de nuestra cultura.

objetivo: Promover la inclusión social de las personas con discapacidad para 
el ejercicio pleno de sus derechos.

objetivo:  Generar en la entidad las condiciones institucionales que permitan 
contar con un ambiente de paz y armonía social para garantizar 
el respeto pleno a los derechos de las niñas, niños y adolescentes 
poblanos. 

objetivo: Impulsar el desarrollo pleno de los jóvenes en los ámbitos social, 
cultural, político y económico a fin de que sean actores protagóni-
cos en la sociedad.

objetivo:  Hacer de Puebla una entidad con condiciones institucionales que 
permitan coadyuvar al envejecimiento sano y digno de las personas. 

objetivo:  Establecer y dirigir las políticas de apoyo a la protección de las y 
los migrantes poblanos que radican en el exterior y aquellos en 
retorno, así como a sus familias; además de promover al estado de 
Puebla en el entorno global, para ubicarlo como un destino favo-
rable a las inversiones y la cooperación internacional en materia 
turística, cultural y social. 

RESPONSABLE: SECRETARÍA DE DESARROLLO SOCIAL

RESPONSABLE: Sistema para el Desarrollo Integral de la Familia del estado de puebla

RESPONSABLE: Sistema para el Desarrollo Integral de la Familia del estado de puebla

RESPONSABLE: Sistema para el Desarrollo Integral de la Familia del estado de puebla

RESPONSABLE: SISTEMA PARA EL DESARROLLO INTEGRAL DE LA FAMILIA DEL ESTADO DE PUEBLA

RESPONSABLE: Coordinación Estatal de Asuntos Internacionales y de Apoyo a Migrantes Poblanos

estrategia: Generar políticas públicas específicas para la atención de los 
pueblos y comunidades indígenas que integren en su diseño 
sus usos y costumbres y garanticen el respeto a sus garantías 
individuales, los derechos humanos y, de manera relevante, la 
dignidad e integridad de las mujeres.

estrategia: Establecer relaciones estratégicas de cooperación con los secto-
res público y privado, orientadas a asegurar el acceso a la edu-
cación, la salud y el trabajo de las personas con discapacidad.

estrategia: Adoptar protocolos internacionales para la promoción, difu-
sión, protección y restitución de los derechos de las niñas, ni-
ños y adolescentes que permitan el diseño de políticas públicas 
focalizadas en la atención de las principales problemáticas de la 
infancia y la adolescencia. 

estrategia: Reconocer y hacer partícipes a los jóvenes en la elaboración de 
políticas públicas para la atención a las problemáticas presen-
tes en la comunidad. 

estrategia: Impulsar acciones a favor del respeto de los derechos de los 
adultos mayores y propiciar su incorporación activa en los dife-
rentes ámbitos de la vida. 

estrategia: Operar una estrategia integral de fortalecimiento de los pro-
gramas y acciones de la Coordinación Estatal de Asuntos In-
ternacionales y de Apoyo a Migrantes Poblanos (ceaiamp) y de 
las oficinas de representación; para fortalecer tanto el apoyo a 
migrantes poblanos, como la promoción  del estado de Puebla  
a nivel internacional.

programa 6. Atención a Pueblos Indígenas

programa 7. Inclusión de las Personas con Discapacidad

programa 8. Niñas, niños y adolescentes

programa 9. Jóvenes en Progreso

programa 10. Apoyo a Adultos Mayores

programa 11. Migrantes, Puebla tu Casa



NOMBRE DEL INDICADOR ¿QUIÉN LO MIDE? ¿QUÉ MIDE o CONSIDERA?
ÚLTIMA 

MEDICIÓN
RESULTADOS  
PARA PUEBLA

Porcentaje de la población  
en situación de pobreza

Consejo Nacional de Evalua-
ción de la Política de Desarro-
llo Social (CONEVAL)

Porcentaje la población que tiene al menos una carencia so-
cial y su ingreso es suficiente para adquirir bienes y servicios 
que permitan satisfacer sus necesidades alimentarias y no 
alimentarias.

2014
64.5 %

(Lugar 4 a  
nivel nacional)

Porcentaje de población en  
situación de pobreza extrema

Consejo Nacional de Evalua-
ción de la Política de Desarro-
llo Social (CONEVAL)

Porcentaje de la población que tiene tres o más carencias 
sociales y además se encuentra por debajo de la línea de 
bienestar mínimo.

2014
16.2 %

(Lugar 5 a  
nivel nacional)

Porcentaje de la población con  
carencia de acceso a  la calidad  
y espacios en la vivienda

Consejo Nacional de Evalua-
ción de la Política de Desarro-
llo Social (CONEVAL)

Porcentaje de las viviendas con hacinamiento o que carecen 
con algunos de los siguientes criterios: piso, techos o muros 
firmes.

2015 13.8 %

Porcentaje de la población con  
carencia por acceso a servicios  
básicos en la vivienda

Consejo Nacional de Evalua-
ción de la Política de Desarro-
llo Social (CONEVAL)

Porcentaje de las viviendas que carecen con uno o con todos 
los criterios siguientes: agua entubada, drenaje, electricidad, 
combustible para cocinar de gas LP o gas natural, o si se utili-
za leña o carbón que la cocina cuenta con chimenea.

2015 27 %

Porcentaje de la población  
con carencia de acceso a  
la alimentación

Consejo Nacional de Evalua-
ción de la Política de Desarro-
llo Social (CONEVAL)

Porcentaje de la población que en los últimos tres meses por 
falta de dinero o recursos algún integrante del hogar: tuvo 
una alimentación basada en muy poca variedad de alimen-
tos, dejó de desayunar, comer o cenar, comió menos de lo 
que piensa debía comer, se quedó sin comida, sintió hambre 
pero no comió o comió una vez al día o dejó de comer todo 
un día.

2015 24 %

Índice de Rezago Social
Consejo Nacional de Evalua-
ción de la Política de Desarro-
llo Social (CONEVAL)

Considera cuatro indicadores de carencias sociales (educa-
ción, salud, servicios básicos y espacios en la vivienda). 2015

0.8834226
(Lugar 5 a 

nivel nacional)

Índice de Desarrollo Humano
Programa para las Naciones 
Unidas para el Desarrollo 
(PENUD)

Evalúa tres dimensiones del desarrollo: salud, educación e 
ingreso. 2012

0.717
(Lugar 27 a 

nivel nacional)

NOMBRE DEL INDICADOR ¿QUIÉN LO MIDE? ¿QUÉ MIDE o CONSIDERA?
ÚLTIMA 

MEDICIÓN
RESULTADOS  
PARA PUEBLA

Porcentaje de la población  
con carencia de acceso  
a servicios de salud

Consejo Nacional de Evalua-
ción de la Política de Desarro-
llo Social (CONEVAL)

Porcentaje de personas sin adscripción o derecho a recibir 
servicios médicos de alguna de las siguientes instituciones: 
Seguro Popular, Servicios médicos del IMSS, Servicios médi-
cos del ISSSTE o ISSSTE estatal o Servicios médicos de Pe-
mex, Ejército, Marina u otra institución pública o privada.

2015
 18.9 %

(Lugar 5 a  
nivel nacional)

Razón de mortalidad materna Secretaría de Salud (SSA) Defunciones de mujeres por cada 100 mil nacidos vivos. 2016 38.5

Tasa de mortalidad infantil

Instituto Nacional de Estadís-
tica y Geografía (INEGI), con 
información de la Secretaría 
de Salud

Defunciones de menores de 1 año por cada mil nacidos vivos. 2016 14.5

Rezago educativo
Consejo Nacional de Evalua-
ción de la Política de Desarro-
llo Social (CONEVAL)

Porcentaje de la población en edad escolar que no asiste a 
la escuela o que de acuerdo a su edad no ha concluido la 
primaria o secundaria.

2015
21.9 %

(Lugar 6 a  
nivel nacional)

Porcentaje de población  
analfabeta

Instituto Nacional de Estadís-
tica y Geografía (INEGI)

Porcentaje de población de 15 años y más que no sabe leer 
ni escribir. 2015 8.3 %

Posición en la distribución  
porcentual en niveles de logro por 
entidad, en la prueba PLANEA con 
respecto a Lenguaje y Comunicación 
(6to de primaria)

Secretaría de Educación 
Pública (SEP) y el Instituto 
Nacional para la Evaluación 
de la Educación (INEE)

Los campos de formación relacionadas con Lenguaje y Co-
municación que son clave para el desarrollo del aprendizaje 
de otras áreas del conocimiento.

2015 19

Posición en la distribución  
porcentual en niveles de logro por 
entidad, en la prueba PLANEA con 
respecto a Matemáticas  
(6to de primaria)

Secretaría de Educación 
Pública (SEP) y el Instituto 
Nacional para la Evaluación 
de la Educación (INEE)

Los campos de formación relacionadas con Matemáticas 
que son clave para el desarrollo del aprendizaje de otras 
áreas del conocimiento.

2015 10

Posición en la distribución  
porcentual en niveles de logro por 
entidad, en la prueba PLANEA con 
respecto a Lenguaje y Comunican 
(3ro de secundaria)

Secretaría de Educación 
Pública (SEP) y el Instituto 
Nacional para la Evaluación 
de la Educación (INEE)

Los campos de formación relacionadas con Lenguaje y Co-
municación que son clave para el desarrollo del aprendizaje 
de otras áreas del conocimiento.

2015 3

Posición en la distribución  
porcentual en niveles de logro por 
entidad, en la prueba PLANEA con 
respecto a Matemáticas (3ro de 
secundaria)

Secretaría de Educación 
Pública (SEP) y el Instituto 
Nacional para la Evaluación 
de la Educación (INEE)

Los campos de formación relacionadas con Matemáticas 
que son clave para el desarrollo del aprendizaje de otras 
áreas del conocimiento.

2015 1

NOMBRE DEL INDICADOR ¿QUIÉN LO MIDE? ¿QUÉ MIDE o CONSIDERA?
ÚLTIMA 

MEDICIÓN
RESULTADOS  
PARA PUEBLA

Posición en la distribución  
porcentual en niveles de logro por 
entidad, en la prueba PLANEA con 
respecto a Lenguaje y Comunicación 
(nivel medio superior)

Secretaría de Educación 
Pública (SEP) y el Instituto 
Nacional para la Evaluación 
de la Educación (INEE)

Los campos de formación relacionadas con Lenguaje y Co-
municación que son clave para el desarrollo del aprendizaje 
de otras áreas del conocimiento.

2016 2

Posición en la distribución  
porcentual en niveles de logro por 
entidad, en la prueba PLANEA con 
respecto a Matemáticas ( nivel me-
dio superior)

Secretaría de Educación 
Pública (SEP) y el Instituto 
Nacional para la Evaluación 
de la Educación (INEE)

Los campos de formación relacionadas con Matemáticas 
que son clave para el desarrollo del aprendizaje de otras 
áreas del conocimiento.

2016 1

Índice de Cumplimiento de  
la Responsabilidad Educativa  
Estatal 2016

Mexicanos Primero

Mide el cumplimiento de las autoridades locales con su 
obligación de garantizar el derecho a aprender de todos 
sus niños y jóvenes en la entidad, considerando: Resulta-
dos Educativos (aprendizaje y permanencia) y Condiciones 
Educativas (personas, relaciones y procesos de aprendizaje, 
condiciones materiales y sistema de apoyo).

2016
6.4

(Lugar 6 a 
nivel nacional)

Índice de Equidad  
Educativa Indígena

Secretaría de Educación Públi-
ca (SEP), Fundación IDEA y el 
Programa para las Naciones 
Unidas para el Desarrollo 
(PENUD)

Mide el grado de equidad en el logro de resultados educati-
vos básicos entre indígenas y no-indígenas, considerando  el 
nivel de igualdad en el acceso y la progresión en el sistema 
educativo (asistencia y escolaridad), así como en la adquisi-
ción de competencias y habilidades para la vida  (alfabetis-
mo y resultados en la prueba PISA).

2010

0.761
(Lugar 18  a 

nivel nacional)

Prevalencia de sobrepeso

Encuesta Nacional de Salud 
y Nutrición elaborada por la 
Secretaría de Salud (SSA) y el 
Instituto Nacional de Salud 
Pública (INSP). 

Porcentaje de personas de 20 años o más que tienen sobre-
peso. El sobrepeso se determina con una relación simple en-
tre el peso y la talla.

2012 41.5 %

Índice de Desigualdad  
de Género

Programa de las Naciones 
Unidas para el Desarrollo 
(PNUD) en México

Refleja la desventaja que pueden experimentar las mujeres 
respecto de los hombres en tres dimensiones: salud repro-
ductiva, empoderamiento y mercado laboral.

2012
0.442

( Lugar 29 a 
nivel nacional)

Ranking en el Indicador  
de Derechos Indígenas en el  
Índice de Desarrollo Democrático

COPARMEX- y Fundación 
Konrad Adenauer-Polilat

Se mide la exclusión social de la población indígena en cuan-
to al acceso a la educación (alfabetismo) y al trabajo (pro-
ducción).

2015
3,492

(Lugar 18 a
nivel nacional)

INDICADORES ESTRATÉGICOS

*Los indicadores establecidos para el seguimiento del PED 2017-2018 están sujetos 
a las metodologías internas que aplica cada una de las instancias evaluadoras.
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ESTRUCTURA Y LÓGICA DE ACTUACIÓN

planteamiento
general

análisis causal
específico

Programas  
de Gobierno

Plan de Acción 
Gubernamental

Líneas  
de Acción

 Indicadores  
Estratégicos

Construcción conceptual del eje de gobierno: en él se explica qué se en-
tiende, cuál es su significado y razón de ser. Se exponen las condicionan-
tes más importantes, así como las dimensiones de análisis sobre las que 
descansará el Análisis Causal Especifico.

Investigación específica por eje de gobierno con base en las dimensio-
nes generales, identificadas en el Planteamiento General. Su integración 
considera, como principio base de actuación, la sistematización de infor-
mación referente a las situaciones más representativas para el correcto 
funcionamiento del Gobierno, que genere mayores beneficios a la socie-
dad, bajo una relación de causa-efecto.

Constructo teórico que permite clarificar y desagregar el actuar de la 
autoridad al establecer objetivos, estrategias, metas y líneas de acción 
especificas para la organización gubernamental; en estas últimas se con-
sideran las actividades administrativas y operativas que darán sentido de 
orden y coherencia al Gobierno, así como los proyectos estratégicos para 
la transformación de la realidad en la entidad y el cumplimiento de los 
compromisos establecidos por la administración.

Postulación enunciativa de los programas de gobierno sobre los que des-
cansará el funcionamiento de la administración y en el que se muestran, 
de manera general, las áreas participantes y responsables de dar cumpli-
miento a los objetivos establecidos por la administración. 

Estructuración de acciones que se traducirán en planes, programas o 
proyectos, que se agrupan en torno a los programas de gobierno es-
tablecidos; estas se realizarán a lo largo del periodo de gobierno de 
acuerdo con el objetivo y con base en la estrategia definida. Para su 
postulación se consideran mandatos constitucionales e indicadores de 
referencia nacionales e internacionales que califican el actuar guberna-
mental, mismos que se presentan en una línea base de referencia.  

Es la presentación sistematizada de datos soportados por resultados 
comprobables, con referencia nacional e internacional, que permite esta-
blecer un panorama de referencia en la actualidad y vincular la informa-
ción con el proceso de toma de decisiones, para generar escenarios y es-
tudios prospectivos que permitan actuar con método ante las vicisitudes 
propias de la administración.  
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México no ha sido ajeno a lo antes 
mencionado. La desaceleración de sus 
principales actividades económicas ha 
orillado al Gobierno federal a realizar 
ajustes al presupuesto hacendario, por 
lo que las transferencias a los Gobiernos 
locales han disminuido considerablemente. 
En consecuencia, el desarrollo económico 
territorial, desde lo local, juega un papel 
de vital importancia, pues permite generar 
economías de escala con impacto en la 
micro y macroeconomía.

El comportamiento de los mercados internacionales 
ha causado estragos en el crecimiento económico de 
los países y de los gobiernos subnacionales. Esto ha 
ensanchado las múltiples dimensiones de la pobreza y 
la marginación ante la creciente falta de fuentes de 
empleo; sobre todo en los países en desarrollo y emer-
gentes, los cuales experimentan el debilitamiento de 
sus cadenas productivas ante el incremento del precio 
de las materias primas. con ello se ha elevando el cos-
to de la producción de bienes y servicios. 
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E

PLANTEAMIENTO
GENERAL

l comportamiento de los mercados internacio-
nales ha causado estragos en el crecimiento 
económico de los países y de los gobiernos 
subnacionales. Esto ha ensanchado las múltiples 
dimensiones de la pobreza y la marginación ante 
la creciente falta de fuentes de empleo; sobre 
todo en los países en desarrollo y emergentes, 
los cuales experimentan el debilitamiento de sus 
cadenas productivas ante el incremento del pre-

cio de las materias primas, con ello se ha elevando el costo  
de la producción de bienes y servicios. 

México no ha sido ajeno a lo antes mencionado. La des-
aceleración de sus principales actividades económicas 
ha orillado al Gobierno federal a realizar ajustes al presu-
puesto hacendario, por lo que las transferencias a los Go-
biernos locales han disminuido considerablemente. En 
consecuencia, el desarrollo económico territorial, desde lo 
local, juega un papel de vital importancia, pues permite 
generar economías de escala con impacto en la micro y 
macroeconomía.

Puebla es un referente de lo previamente descrito. En los 
últimos años se ha logrado reposicionar como una de las 
economías estatales más sólidas del país, contribuyendo 
con un importante porcentaje del producto interno bruto.  
El fortalecimiento de sus principales actividades económi-
cas ha coadyuvado a acrecentar la riqueza y distribuirla de 
manera equitativa entre los poblanos, permitiendo reducir 
la pobreza y la marginación. En la actualidad, el comercio 
y los servicios son las actividades que generan mayores 
ingresos al estado. A ello se suma la trascendencia de las 
industrias manufactureras, principalmente de los subsec-
tores automotriz y de la construcción, mismas que sitúan 
a la entidad como un referente nacional e internacional, 
pues es el segundo mayor exportador de vehículos en el 

país. De igual forma, la infraestructura carretera, económi-
ca, hospitalaria, educativa, cultural y turística han posicio-
nado al estado en la vanguardia, haciéndolo atractivo para 
las inversiones nacionales e internacionales.

En el mismo sentido, la modernización y tecnificación 
del sector agropecuario le han permitido volverse más 
productivo y rentable. Se ha reducido la pérdida de tie-
rras cultivables y se han incrementado las ganancias para 
los productores. Sin lugar a dudas, el campo de Puebla 
contribuye a garantizar la seguridad alimentaria de la 
población y a generar empleo. Siendo la actividad más 
practicada en el territorio. 

Sin embargo, uno de los principales retos a los que se 
enfrenta la entidad es el sentar las bases que impulsen 
el desarrollo económico territorial, a fin de fortalecer los 
sectores productivos de manera equilibrada en las siete 
regiones. Así, se debe sustituir el modelo de desarrollo 
económico policéntrico que hasta hoy en día impera, para 
reducir las brechas sociales y vivir en dignidad. Con ello se 
ofrecerá mayor prosperidad y empleo a los habitantes y, 
en un mediano plazo, se incrementará la competitividad 
de las vocaciones productivas regionales y se frenará la 
expulsión de migrantes poblanos.

De las siete regiones socioeconómicas, la Angelópolis es 
la que concentra la mayor cantidad de habitantes y de 
actividades económicas de los sectores terciario y secun-
dario. Asimismo, contiene a la mayoría de los municipios 
de la cuarta zona metropolitana más importante del país: 
Puebla-Tlaxcala. Le sigue en importancia la región de Te-
huacán y Sierra Negra, la cual es un referente en los pro-
cesos industriales. En contraste, las regiones Mixteca e Izú-
car de Matamoros presentan menores encadenamientos 
productivos, siendo la agricultura su principal actividad 
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de ingresos, aunque en su mayoría se realiza como una 
práctica de autoconsumo. Por ello, el establecimiento de 
un modelo de gobierno con visión periférica, sensible y 
cercana a la gente permitirá atender las demandas ciuda-
danas, para fortalecer las sinergias económicas en las re-
giones y robustecer el mercado interno.

Sin duda alguna, las políticas encaminadas a incrementar 
la productividad, el fortalecimiento y la capacitación del 
capital humano, la actualización del marco normativo, la 
reducción de trámites y tiempos de espera, y el trabajo 
colaborativo entre los sectores público, privado y social, le 
han brindado grandes resultados a Puebla. Siendo un re-
ferente nacional e internacional en la atracción y retención 
de inversiones. Muestra de ello es el establecimiento de la 
nueva planta de autos Audi, primera ensambladora de ve-
hículos de lujo en el país, y a través de la cual será posible 
incrementar las fuentes formales de empleo de manera 
directa e indirecta en el corto y mediano plazos. 

Asimismo, en los últimos seis años se ha logrado mejorar 
los principales indicadores de competitividad. Entre ellos 
destacan la facilidad para crear un negocio, el sistema de 
derecho confiable y objetivo, o el de registro de una pro-

piedad, lo cual ha incrementado considerablemente la 
confianza de los inversionistas. Así, el estado cuenta con 
una de las tasas más elevadas con respecto a la esperanza 
de vida de los negocios. 

Del total de unidades económicas en la entidad, la mayo-
ría se agrupa en la prestación de bienes y servicios, como 
resultado del incremento de la afluencia turística nacional 
y extranjera. Lo anterior no es casualidad. Puebla cuenta 
con un amplio acervo histórico y cultural que se ha forjado 
desde el establecimiento de las civilizaciones prehispáni-
cas. De igual manera, posee vestigios arqueológicos que 
dan cuenta del pasado y la evolución de la sociedad. 

Asimismo, la Conquista y la colonización marcan la pauta 
de la transculturación prehispánica y europea, con lo que 
en esta entidad se generó la mezcla de aromas, colores 
y sabores que distinguen a la gastronomía poblana a 
nivel nacional e internacional. Y qué decir del patrimo-
nio edificado que hoy en día se conserva para el disfrute 
de habitantes y visitantes. El estado ha sido cuna de la 
creación artística y literaria, así como sede de gestas his-
tóricas, como la batalla del 5 de Mayo y el inicio de la 
Revolución mexicana. 

las políticas 
encaminadas a 
incrementar la 
productividad, el 
fortalecimiento 
y la  capacita­
ción del capital 
humano, han 
posicionado a 
Puebla como un 
referente
nacional e in­
ternacional en 
la atracción 
y retención de 
inversiones.
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La conservación de la cultura como sinónimo de identidad y orgullo ha 
permitido crear productos turísticos, siendo el turismo étnico uno de los 
más importantes. Actualmente, Puebla comparte con el Estado de México 
el primer lugar en relación con la cantidad de pueblos mágicos. Dicho fac-
tor ha sido clave para distribuir el turismo en las sietes regiones, y que no 
solo se concentre en la capital. Así, se ha distribuido de manera equitativa 
la derrama económica del sector y se han generado fuentes de empleo 
para la población de los municipios con vocación turística.

El sector terciario concentra la mayor cantidad de población económi-
camente activa ocupada, seguido del sector primario y, finalmente, del 
secundario. Sin lugar a dudas, el desarrollo económico de la entidad ha 
permitido incrementar las ofertas en el mercado laboral, reduciendo 
significativamente la tasa de desocupación. Sin embargo, aún queda 
mucho por hacer, como generar programas y acciones que contribuyan 

a reducir la desigualdad laboral entre mujeres y hombres, para que am-
bos cuenten con las mismas oportunidades de desarrollo pleno. En este 
mismo tenor, se deben establecer esquemas de vinculación entre los 
diversos sectores, que permitan insertar una mayor cantidad de jóvenes 
al campo laboral. Con ello se contribuirá a reducir de manera importante 
la informalidad laboral que, a la fecha, representa una de las principales 
debilidades de la economía poblana.

La entidad necesita estar preparada ante el inminente retorno de migran-
tes poblanos a su lugar de origen, como resultado de las políticas migrato-
rias establecidas por la nueva administración de Estados Unidos de Améri-
ca. Por tanto, facilitar la creación de micro, pequeñas y medianas empresas, 
así como el impulso de proyectos productivos, permitirá generar empleos 
y autoempleos para los residentes de las sietes regiones y los migrantes 
de retorno. 

Se deben generar 
programas y 
acciones que 
contribuyan 
a reducir la 
desigualdad 

laboral entre 
mujeres y 

hombres, para 
que ambos 

cuenten con 
las mismas 

oportunidades de 
desarrollo pleno.
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análisis causal
específico

Impulso al fortalecimiento  
económico del estado

l crecimiento económico conduce a una mayor 
prosperidad. Por consiguiente, la implementa-
ción de políticas que incentiven el desarrollo y 
el fortalecimiento de las actividades económicas 
es una prioridad para los Gobiernos nacionales y 
locales. A través de ellas es posible brindar mayor 
bienestar mediante la generación de fuentes de 
empleo, la mejora de los ingresos salariales y  un 
mayor acceso a bienes y servicios que permitan 

satisfacer las necesidades de la población. En el mismo 
sentido, el crecimiento económico refleja la adecuada 
implementación de políticas económicas por parte de los 
Gobiernos, siendo su mayor reto el contar con un creci-
miento constante y sostenido para distribuir la riqueza por 
igual entre los habitantes. 

Cifras publicadas por el Banco Mundial demuestran que, 
durante el año 2016, la economía internacional creció solo 
2.2  %. Esto representa uno de los menores crecimientos 

E

+ "el impulso y fortalecimiento de 
los sectores productivos, per-
mite acelerar el crecimiento 
económico sostenido, a través 
del cual es posible reducir las 
brechas sociales y combatir la 
pobreza" Banco Mundial. 

desde la crisis experimentada en 2009.1 Los principales ele-
mentos que han afectado la economía mundial derivan de 
la disminución de los capitales de inversión, así como del 
incremento de la deuda pública de los países, tanto desa-
rrollados como en vías de desarrollo. Aunado a lo anterior, 
se encuentra la disminución de los precios de las materias 
primas desde hace más de dos años, y que hasta el mo-
mento no se han logrado apuntalar en el mercado.

En el mismo tenor, los conflictos geopolíticos, como las 
guerras y el terrorismo en diferentes regiones del mundo, 
han sido una de las múltiples causas que han desequilibra-
do los mercados. En muchas ocasiones han perjudicado 
la comercialización de los productos, contando con una 
producción mayor que la distribución. 

De igual manera, el despliegue de acciones militares ha 
representado un aumento significativo del gasto público. 
Esto ha traído severas repercusiones en las finanzas públi-

1.	 Banco Mundial, Situación y 
perspectivas de la economía 
mundial, 2017.
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cas. Hoy en día, los países que se encuentran inmersos en 
este tipo de conflictos han dejado de invertir en el desa-
rrollo de sus sectores productivos por ofrecer mayor segu-
ridad a sus habitantes.

A pesar de que las inversiones de capital se han reduci-
do a nivel mundial, y con ello el flujo monetario, el Banco 
Mundial pronostica que para este 2017 habrá un repunte 
de 2.7 % en el crecimiento económico internacional. No 
obstante, es importante señalar que el Fondo Monetario 
Internacional pronosticó en el año 2015 un crecimiento 
de 3.8 % para 2017. Sin embargo, en 2016 tuvo que recon-
siderar su proyección y lo redujo 0.2 %; así, lo estableció 
en 3.6 %. Lo anterior es resultado del estancamiento de 
los mercados emergentes y de los países con economías 
desarrolladas, a consecuencia de la caída de las exporta-
ciones de los productos básicos. Además, se espera un 
lento crecimiento de las economías como la China, y una 
reducción en el dinamismo económico de Estados Unidos. 
De la misma manera, la lenta recuperación de Japón tras 
los fenómenos naturales de los que fue víctima en 2011, 
ha disminuido la presencia del continente asiático en el 
plano global.2

Por su parte, América Latina y el Caribe afrontan grandes 
retos como consecuencia de las políticas económicas 
que ha implementado la nueva administración estadou-
nidense. Es cierto que su repercusión es a escala mundial; 

sin embargo, los países del continente americano son los 
que más han resentido los embates de sus ajustes finan-
cieros y comerciales, ejemplo de ello es la reducción de 
las exportaciones de materias primas que ha generado 
una desaceleración en el crecimiento económico y en 
los procesos productivos. Por lo cual, la integración eco-
nómica de los países del continente parecería ser una de 
las vías trascendentales para elevar la competitividad en 
los mercados internacionales, garantizar el crecimiento 
económico en un largo plazo y contribuir a la estabilidad 
de las finanzas públicas. Esto permitiría implementar po-
líticas con mayor eficacia en el combate a la pobreza y la 
marginación.3

Un factor que puede estimular favorablemente a la eco-
nomía regional emana de la reducción de aranceles por 
la venta e importación de productos. Esto permitirá atraer 
una mayor cantidad de inversiones, favoreciendo la mejo-
ra de los procesos productivos y el incremento de las fuen-
tes de empleo. Para el año 2017, el Banco Mundial prevé 
un crecimiento económico de 1.2 % para América Latina.4

En la actualidad, las economías en desarrollo siguen te-
niendo una gran dependencia de las políticas monetarias 
establecidas por las economías avanzadas. Ello pone en 
riesgo el cumplimiento de metas y objetivos establecidos 
a corto, mediano y largo plazos. México no ha sido una 
excepción en el tema, las disposiciones gubernamentales 
en materia económica que ha implementado la nueva ad-
ministración de Estados Unidos, han generado constantes 
especulaciones en el mercado, lo cual se refleja en la varia-
ción cambiaria del peso frente al dólar. 

El petróleo, por su parte, ha afrontado grandes desa-
fíos ante la desaceleración del mercado de la industria 
extractiva. Desde el año 2015, muchas de las naciones 
productoras registran grandes pérdidas a consecuencia 
de la disminución del precio del crudo y la dificultad de 
su comercialización. Esto ha provocado una reducción 
considerable en sus ingresos y ha generado déficits 
fiscales en los países productores, cuyo ejercicio presu-
puestal está por encima de la capacidad financiera con la 
que estos cuentan. La recurrencia a la deuda pública es 
una constante para solventar las acciones de gobierno. 
Un ejemplo claro de lo antes mencionado es Petróleos 
Mexicanos (Pemex), empresa que en los últimos seis 
años ha experimentado constantes variaciones en los 
precios del crudo. En enero de 2016 se presentó el precio 
más bajo, con 23.11 dólares por barril; en marzo de 2012, 
el más alto, de 112.82 dólares (véase gráfica 2.1).5

La caída de los precios de la mezcla mexicana ha puesto a 
Pemex en uno de los escenarios de mayor adversidad de 
su historia. Se ha visto obligado a disminuir la inversión 

2.	 Secretaría de Hacienda y Crédito 
Público, Documento relativo al 
cumplimiento de las disposiciones 
contenidas en el artículo 42 Fracción 
I, de la Ley Federal de Presupuesto y 
Responsabilidad Hacendaria, 2016.

3.	  Banco Mundial, Integración más 
profunda vital para el crecimiento de 
América Latina y el Caribe, 2017.

4.	  Banco Mundial, Situación y perspectivas 
de la economía mundial, 2017.

5.	 Secretaría de Economía, Servicio 
Geológico Mexicano, Seguimiento 
Precio del Petróleo Mezcla Mexicana.
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en la exploración y explotación de yacimientos, reducir el 
personal y suspender proyectos con visión de mediano 
y largo plazos. De igual manera, el gasto público progra-
mable ha sufrido recortes presupuestales por parte del 
Gobierno federal, a fin de contar con un equilibrio entre 
el gasto corriente y los pasivos de la nación. No obstante, 
en los últimos meses el petróleo ha recuperado terreno 
de manera paulatina, como resultado del acuerdo esta-
blecido por los grandes productores al reducir la oferta 
de su producción. 

Durante el último trimestre, la economía mexicana de-
mostró una ligera recuperación. Sin embargo, la renego-
ciación propuesta por Donald Trump al Tratado de Libre 
Comercio de América del Norte (tlcan) incrementó nue-
vamente la incertidumbre en el mercado nacional, y redu-
jo la confianza de los consumidores, principalmente de los 
empresarios, disminuyendo la inversión extranjera directa 
(ied). Por lo anterior, las decisiones que se tomen en el cor-
to plazo podrían generar obstáculos entre las relaciones 
comerciales entre Estados Unidos y México. 

En los últimos meses, el peso mexicano tuvo una depre-
ciación de 1.7 %, en respuesta al comportamiento irregular 
del mercado internacional. Esto provocó una mayor vola-
tilidad en la política cambiaria; en el mes de noviembre, 
el dólar alcanzó un máximo histórico de 21.90 pesos por 
dólar. Los techos máximos cambiarios coinciden con los 
debates presidenciales del país vecino, seguidos de las fe-
chas previas a la toma de protesta del actual presidente 
estadounidense. Posteriormente, se ha logrado una mayor 
estabilidad monetaria (véase gráfica 2.2).6 

La inflación se mantuvo por debajo de 3 % durante más 
de quince meses, pero a partir del mes de octubre de 2016 
empezó a superar este nivel, y se colocó hasta 3.36 % al cie-
rre del año; para enero de 2017 alcanzó una tasa de 4.72 % 
a consecuencia del ajuste que sufrieron los precios de los 
energéticos.7 El Banco de México pronostica que al cierre 
del año 2018 la inflación se reducirá a 3 %. Sin embargo, no 
se descarta un alza en los próximos meses, principalmente 
en las mercancías por su relación con el tipo de cambio.

Pese a la recuperación económica del país, al cierre del 
año 2016, el Banco de México decidió aumentar en 50 
puntos base el objetivo de la tasa de interés interbanca-
ria (tiie), a un día a 6.25 %.8 La finalidad fue posicionar al 

6.	 Banco de México, Sistema de Información 
Económica 2017.

7.	 Instituto Nacional de Estadística y 
Geografía (inegi), Índices de precios al 
consumidor 2017.

8.	 Banco de México. Anuncio de Política 
Monetaria.

GRÁFICA 2.1
PRECIO DEL BARRIL DE PETRÓLEO EN DÓLARES

GRÁFICA 2.2
COMPORTAMIENTO DEL PESO FRENTE AL DÓLAR

Fuente: Elaboración propia con datos del Servicio Geológico Mexicano.

Fuente: Elaboración propia con datos del Banco de México. 
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país como un mercado financiero competitivo y seguro. 
Además, esta decisión responde a las fluctuaciones de 
los mercados, los cuales aún se mantienen a la baja. De 
este modo, es necesario implementar medidas cautela-
res ante las posibles presiones que se pudiesen generar 
en el corto plazo.

Por otra parte, se pronostica una disminución en la lle-
gada de inversiones, tal y como lo demuestran diversas 
instituciones y el índice de confianza empresarial del inegi. 
Mediante este último es posible analizar los sectores de 
la construcción, las manufacturas y el comercio, mismos 
que reflejan un descenso en su dinamismo. Tan solo al 
compararse el mes de febrero de los años 2016 y 2017 es 
posible identificar una disminución de 7.6 % en el sector 
de la construcción; y las manufacturas y el comercio se 
redujeron en más de 5 %.9 La desaceleración de activida-
des económicas como las antes mencionadas evidencia la 
desconfianza de consumidores e inversionistas. Este fenó-
meno no solo afecta a México, sino que se experimenta de 
manera general en las economías en vías de desarrollo y 
desarrolladas. Por ello, muchos de los países se han visto 
en la necesidad de ofrecer mayores incentivos fiscales para 
volverse atractivos a los inversionistas, pese al entorno eco-
nómico que impera en el orbe (véase gráfica 2.3). 

La variación del producto interno bruto (pib), entre 2015 
y 2014, fue de 2.53 %, con un incremento de 0.36 %. Al 
cuarto trimestre de 2016, en cifras desestacionalizadas, se 
obtuvo una variación de 2.4 % respecto de 2015. Los sec-
tores primario y secundario lograron un crecimiento repre-
sentativo con 6.6 % y 3.3 %, respectivamente.10

El estado de Puebla se encuentra en una zona geográfica 
estratégica, en el centro del país, y es el punto de conecti-
vidad con el bajío, el Sur-sureste y el norte de la república 

mexicana, gracias a su amplia red de carreteras. De modo 
que las distancias entre la entidad y los puertos de Vera-
cruz y Tuxpan en el estado de Veracruz y la Ciudad de Mé-
xico, son relativamente cortas, lo que ha permitido contar 
con centros de comercialización de productos poblanos 
a nivel regional, nacional e internacional. A lo anterior se 
suma la existencia de dos aeropuertos, el Internacional 
Hermanos Serdán y el Nacional en Tehuacán. En conse-
cuencia, la economía ha presentado un crecimiento im-
portante y sostenido, por lo menos durante los últimos 
seis años. Los sectores de la industria automotriz, textil y 
metalmecánica han sido los más representativos de este 
desarrollo.

El conjunto de factores antes expuestos ha colocado al 
estado como una de las diez economías más importantes 
del país. Tan solo en el tercer trimestre de 2016 se registró 
un crecimiento de las actividades económicas de 1.1 %. 
Algunas de las más representativas son la agroindustria, la 
industria automotriz y el turismo. Sin lugar a dudas, la po-
lítica integral de desarrollo económico permitió obtener 
un crecimiento anual de 2.9 %.11 

En el mismo tenor, el alza de la economía responde a la 
llegada de importantes inversiones como la nueva planta 
de Audi, la ampliación de la planta de Volkswagen y la 
agroindustria a través de la empresa Cargill, ubicada en 
Tehuacán. Ciertamente, las inversiones han sido un fac-
tor detonante del desarrollo y crecimiento económico. A 
través de ellas ha sido posible generar fuentes de empleo, 
mejorar los ingresos de los trabajadores, incrementar la 
competitividad y la transferencia de nuevas tecnologías, 
mejorar los procesos productivos, elevar la competencia 
del mercado interno, dotar de financiamiento a empresas 
locales, así como aumentar las exportaciones nacionales 
e internacionales de productos elaborados en la entidad. 

9.	 inegi, Índice de Confianza Empresarial.

10.	 inegi, pib y Sistemas de Cuentas 
Nacionales. 

11.	 inegi, Indicador Trimestral de la Actividad 
Económica Estatal, base 2008.

GRÁFICA 2.3
INDICADOR DE CONFIANZA EMPRESARIAL (ICE)

Fuente: Elaboración propia, con base en inegi, 2017, Índice de Confianza Empresarial.
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Contar con instituciones sólidas, un Estado de derecho 
pleno, un clima de negocios favorable, infraestructura 
moderna y escuelas de educación superior de calidad que 
proveen mano de obra calificada, ha hecho que Puebla 
sea un lugar atractivo para las inversiones. En el último año, 
la entidad captó mil 031 millones de dólares de inversión 
extranjera directa. Esto representa un aumento de 52  % 
respecto del año 2015, e indica una estabilidad política, 
laboral, económica y social.12 No obstante, es necesario se-
guir implementando acciones y estrategias que permitan 
mejorar las condiciones para la atracción de inversiones a 
la entidad, con el trabajo colaborativo de los sectores pú-
blico, privado y social. 

Puebla, en 2015, aportó al producto interno bruto nacio-
nal 3.17 % en valores constantes, con 435 mil 28 millones 
de pesos, y se ubicó como la novena economía con mayor 
dinamismo del país. De 2.53  % del crecimiento econó-
mico nacional, el estado contribuyó con 0.07 %. De igual 
manera, estuvo en la treceava posición respecto de las 
entidades que obtuvieron un crecimiento significativo. La 
mayor aportación del pib estatal emana de las actividades 
terciarias, con 62.19 %. Dentro de ellas destacan el comer-
cio, servicios inmobiliarios y de alquiler de bienes muebles 
e intangibles, transporte, correos y almacenamiento. Esto 
permite deducir que el turismo tiene un gran impacto 
en el crecimiento y desarrollo económico de la entidad. 
Mientras que las actividades secundarias aportan 33.51 %, 
el principal subsector son las industrias manufactureras, 
las cuales generan una de las más importantes aportacio-
nes, no solo al pib estatal, sino también al nacional. Final-
mente, el sector primario es el que ha experimentado un 
mayor crecimiento en los últimos años, al pasar de 3.80 %, 
en 2011, a 4.30 %, en 2015.13

Sector primario

A nivel estatal, 27.9 % de la población se agrupa en loca-
lidades rurales donde habitan menos de 2 mil 500 per-
sonas. Este promedio es superior al de la media nacional, 
de 23 %.14 Del 58.1 % de la población en edad de trabajar, 
21.9  % se encuentra ocupada en actividades del sector 
primario. El subsector agrícola cuenta con mayor partici-
pación, con 94.2  %, poniendo de manifiesto la gran im-
portancia que tiene el campo poblano, seguido de los 
subsectores pecuario y pesquero con 5.6  % y 0.2  %, res-
pectivamente (véase gráfica 2.4).15

Al cierre del año 2015, el sector primario aportó 4.30 % del 
producto interno bruto estatal, con una derrama econó-
mica de 18 mil 715 millones de pesos. Esta cifra representó 
una contribución de 4.40  % al pib nacional de las activi-

dades primarias. Con ello ocupó la octava posición y 
contribuyó a garantizar la seguridad alimentaria de 
los poblanos y de otras entidades federativas.16 Este 
sector ha tenido un importante crecimiento, desarro-
llo y mayor dinamismo. Entre 2010 y 2015, su derrama 
económica incrementó 14.88  %. De acuerdo con el 
indicador trimestral de la actividad económica estatal 
(itaee), el campo poblano tuvo una variación positiva de 
9.5 % entre los años 2014 y 2015, lo que ha permitido 
fortalecer las cadenas de valor entre los sectores prima-
rio, secundario y terciario, y ofrecer nuevas fuentes de 
empleo.17 

12.	 Secretaría de Economía, Comisión 
Nacional de Inversiones Extranjeras. 
Informe Estadístico sobre el 
Comportamiento de la Inversión 
Extranjera Directa en México (enero-
diciembre, 2016).

13.	 inegi, pib y Cuentas Nacionales, 2015.

14.	 inegi, Censo de Población y Vivienda, 
2015. 

15.	 Servicio de Información Agroalimentaria 
y Pesquera, siap, Puebla, Infografía 
Agroalimentaria, 2016.

16.	 pib y Cuentas Nacionales. Entidad 
Federativa Anual. Participación 
porcentual en valores constantes 2015. A 
precios constantes de 2008. inegi.

17.	 inegi, Indicador Trimestral de la Actividad 
Económica Estatal. 

GRÁFICA 2.4
PERSONAS OCUPADAS POR ACTIVIDAD PRIMARIA

Fuente: Elaboración propia con datos del Servicio de Información Agroalimentaria y Pesquera 
(siap). Puebla, Infografía Agroalimentaria, 2016.
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En el estado, el volumen de producción agropecuaria y 
pesquera ascendió a más de 8 millones de toneladas. De 
modo que la entidad ocupa el lugar doce a nivel nacio-
nal. Los productos que mayor porcentaje de aportación 
realizan al volumen y valor de la producción son el maíz 
y el café cereza, por parte del subsector agrícola; de igual 
forma, el huevo para plato y la carne de canal de porcino 
son los más representativos del pecuario. Estos últimos se 
concentran en las regiones de Valle de Serdán y Tehuacán 
y Sierra Negra, principalmente. La sustancial producción 
de carne de porcino proviene de las importantes inversio-
nes que se han recibido en la región. La crianza y produc-
ción de trucha y mojarra han cobrado mayor relevancia en 
los últimos años.18 

Es importante destacar que 72.5 % de las unidades eco-
nómicas del sector primario emplean a un promedio de 
entre dos y cinco personas. De estas, 93.4 % cuenta con 
instrucción escolar de nivel básico y solo 7.6  % con es-
tudios de nivel medio superior o superior.19 Por ello, esta 
actividad es una de las más practicadas en todos los mu-
nicipios de la entidad, como resultado del escaso acceso 
a la educación con el que se contaba. Sin embargo, hoy 
existen las bases que permiten incorporar a personas con 
un mayor nivel de instrucción a las actividades agrope-
cuarias, y en un mediano plazo, esta acción contribuirá a 
mejorar los procesos productivos y elevará la rentabilidad 
de su práctica.

En la actualidad, los municipios más productivos del sec-
tor primario son Atlixco, en el subsector agrícola, Tehuacán, 
en el pecuario, y Chilchotla, en el acuícola. Los municipios 
con mayor superficie sembrada son Chignahuapan, con 
2.4 %; Palmar de Bravo, con 2.2 %, y Chalchicomula de Ses-
ma y Tlachichuca, con 1.8 %.20 Las acciones emprendidas 
para fortalecer el sector primario han reposicionado a Pue-
bla como uno de los productores más importantes a nivel 
nacional. Tan solo entre los años 2014 y 2015, el sector ob-
tuvo un crecimiento de 15 %.21

Los recursos naturales, la ubicación geográfica, la fertilidad 
del suelo y las condiciones climatológicas son las condi-
ciones básicas para la siembra y cosecha de productos 
agrícolas. Puebla cuenta con tres ciclos: otoño-invierno, 
primavera-verano y perenne, es decir que durante todo el 
año se producen diversos productos de consumo local y 
regional. En el ciclo de otoño-invierno se cosechan seis de 
cada cien toneladas. En el periodo de primavera-verano se 
obtiene más de la mitad del valor de la producción agríco-
la anual. Y en el ciclo perenne se genera uno de cada tres 
pesos de la producción del campo. Los productos más co-
sechados son el maíz de grano, el café cereza, la caña de 
azúcar, el tomate rojo y la papa. Estos dos últimos produc-
tos concentran 48.2 % de la producción estatal. Tan solo 
17.6 % de las superficies cultivables cuentan con sistemas 
de riego; 82.4 % son de temporal, por lo que dar continui-
dad a la tecnificación de los procesos productivos resulta 
un área de oportunidad para vigorizar las cadenas de valor. 
Dicha medida permitiría generar mayor plusvalía para los 
productores poblanos (véase tabla 2.1).22 

 
TABLA 2.1 
PRODUCTOS AGRÍCOLAS DESTACADOS, 2015

PRODUCTO
MAÍZ 

GRANO
CAFÉ 

CEREZA
CAÑA DE 
AZÚCAR

TOMATE ROJO 
(JITOMATE)

PAPA

Valor (millones de 
pesos)

3 798 1 120 769 735 732

Participación al 
total de la entidad

25.65 % 7.5 % 5.2 % 5.0 % 4.9 %

Volumen en 
toneladas

1 002 155 171 320 1 625 611 113 720 145 292

Fuente: Servicio de Información Agroalimentaria y Pesquera (siap). Puebla, Infografía Agroalimentaria, 2016.

Los municipios líderes en el subsector agrícola, por el va-
lor de su producción y que por ello aportan más recursos 
económicos al pib estatal, son Atlixco, con 493 millones de 
pesos (3.32  % de la entidad); Izúcar de Matamoros, con 
453 millones de pesos (3.05  %); Acatzingo, con 424 mi-
llones de pesos (2.85 %); Tecamachalco, con 391 millones 
de pesos (2.63 %); y Tlatlauquitepec, con 380 millones de 
pesos (2.56 %).23

18.	 Secretaría de Agricultura, 
Ganadería, Desarrollo Rural, Pesca y 
Alimentación, Servicio de Información 
Agroalimentaria y Pesquera (siap), 
Puebla, Infografía Agroalimentaria, 
2016. 

19.	 Idem.

20.	 Idem.

21.	 Idem.

22.	 Idem.

23.	 siap, Anuario Estadístico de la 
Producción Agrícola, 2015. 
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La actividad pecuaria es la más importante para las regio-
nes de Valle de Serdán y Tehuacán y Sierra Negra, por la ob-
tención y comercialización de productos de origen animal 
para la alimentación de la población y su procesamiento 
industrial. Hoy en día, la ganadería representa una fuente 
de ingresos importante para las zonas rurales. Estas son las 
principales áreas donde se reproduce, cría, engorda, orde-
ña y sacrifica a las cabezas de ganado. Por lo que el apoyo 
para la construcción de infraestructura es necesario para 
fortalecer a esta práctica, al ser indispensable contar con 
corrales, granjas, establos, rastros particulares y municipa-
les para generar mayores ingresos. 

En el estado existen 18 centros de sacrificio, que represen-
tan 7.2 % de la infraestructura a nivel nacional. De estos, 13 
son municipales y cinco poseen la certificación tipo ins-
pección federal (tif), la cual garantiza que los productos 
que se están comercializando cuentan con garantía de 
calidad y salud. El inventario y la producción de la entidad 
son un referente nacional. El estado contribuye con 10.2 % 
de la carne porcina en dicho escenario, seguida del capri-
no, con 14.7 %, y con 10.5 % de aves (véase gráfica 2.5).24

Los productos pecuarios que mayor aporte tienen al va-
lor total de producción del estado son el huevo en plato, 
carne en canal de bovino, porcino y ave, así como la leche 
de bovino. Los municipios que obtienen mayor plusva-
lía de su producción son Tehuacán, con 18.9 % del valor 
pecuario de la entidad, aporta 4 mil 645 millones de pe-
sos; Tecamachalco, con 7.4 %, mil 822 millones de pesos; 
Guadalupe Victoria, con 7.1 %, mil 735 millones de pesos; 
Tepanco de López, con 6.1 %, mil 508 millones de pesos, y 
Tlacotepec de Benito Juárez, con 5 %, mil 228 millones de 
pesos (véase tabla 2.2).25 

*Miles de colmenas 
Fuente: Elaboración propia con datos del Servicio de Información Agroalimentaria y 

Pesquera (siap). Puebla, Infografía Agroalimentaria, 2016.

TABLA 2.2 
PRODUCTOS PECUARIOS DESTACADOS, 2015

PRODUCTO
HUEVO EN 

PLATO 
CARNE EN CANAL 

DE PORCINO
CARNE DE 

CANAL DE AVE
LECHE DE BOVINO

CARNE DE CANAL  
DE BOVINO

Valor (millones de pesos) 9 007 6 440 4 264 2 605 1 566

Participación al total  
de la entidad 36.7 % 26.3 % 17.4 % 10.6 % 6.4 %

Volumen en toneladas 495 002 161 932 167 120 449 000 ml 40 632

Fuente: Servicio de Información Agroalimentaria y Pesquera (siap). Puebla, Infografía Agroalimentaria, 2016.

24.	 siap, Puebla, Infografía Agroalimentaria, 
2016.

25.	 Idem.

GRÁFICA 2.5
DISTRIBUCIÓN DE INVENTARIO GANADERO

A pesar de que la acuicultura no representa un porcentaje 
de producción alto para la entidad, se practica en algunos 
municipios. Sus productos constituyen una importante 
derrama económica, ya que aportan 0.7 % de la produc-
ción nacional, con 4 mil 191 toneladas y 217 millones de 
pesos. Los productos pesqueros más representativos son 
la trucha, con 82.8 % del valor de la producción estatal, la 
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mojarra con 14.2 %, la carpa con 1.7 %, y el bagre con 0.8 %. 
Las regiones que cuentan con mayor potencial productivo 
son la Sierra Norte y la Sierra Nororiental. Las regiones de 
Tehuacán y Sierra Negra, Valle de Serdán, Mixteca y Angeló-
polis también realizan esta práctica pero en menor escala. 

El entorno económico internacional juega un papel de 
gran importancia para el sector primario y todas sus acti-
vidades, pues son vulnerables ante el mercado cambiario 
y la relación que aguarda el peso frente al dólar. Ello trae 
consigo el incremento de los insumos y los servicios de 
comercialización. Sin lugar a dudas, los efectos que pue-
dan generar la renegociación de los tratados internaciona-
les comerciales impactarán de manera negativa al sector, 
afectando no solo a Puebla, sino también a todos los es-
tados productores, ya que Estados Unidos es el principal 
importador de productos agropecuarios. 

A nivel local, el clima, las plagas, las enfermedades y la falta 
de capacitación y de asistencia técnica son los principales 
retos que enfrenta el campo poblano, y que en el corto, 
mediano y largo plazos marcarán las diferencias para in-
crementar o reducir su producción. Por lo tanto, la tecni-
ficación, mecanización y modernización de los procesos 
productivos harán a las actividades primarias más eficien-
tes y rentables, y permitirán explotar las potencialidades 
de la entidad. Además, se reducirá el abandono de hec-
táreas productivas, lo que favorecerá que más poblanos 
obtengan ingresos y mejoren su calidad de vida. 

Sector Secundario

El sector secundario ha presentado una lenta recupera-
ción desde la crisis económica del año 2009, cuando las 
manufacturas poblanas sufrieron una caída significativa y 

La tecnificación, 
mecanización y 
modernización 
de los procesos 

productivos 
harán a las 
actividades 

primarias 
más eficientes 

y rentables, 
y permitirán 
explotar las 

potencialidades 
de la entidad.

su repercusión se observó a escala nacional. Es importan-
te mencionar que, si bien la aportación de las actividades 
secundarias al pib estatal y nacional ha sido irregular, su 
dinámica económica entre los años 2010 y 2015 se incre-
mentó 14.35 %, de 127 mil 480 millones de pesos a 145 mil 
778 millones. Actualmente, este sector aporta 3.1 % del pib 
nacional (ocupa la treceava posición). A nivel estatal, su 
contribución es de 33.51 %. Entre 2014 y 2015, el sector 
experimentó una variación positiva de 2.4 % por la derra-
ma económica (véase gráfica 2.6).26

Los subsectores más importantes para el producto interno 
bruto estatal son las industrias manufactureras, con una 
contribución de 22.04  %; la fabricación de maquinaria y 
equipo de computación, comunicación, aparatos electró
nicos y transporte, con 8.99  %; y la construcción, con 
7.33 %. Del total del sector secundario, 65 % emana de las 

26.	 pib y Cuentas Nacionales. Entidad 
Federativa Anual. Participación 
porcentual en valores constantes, 2015. 
A precios constantes de 2008, inegi.

GRÁFICA 2.6
COMPORTAMIENTO DE LA CONTRIBUCIÓN DEL SECTOR 
SECUNDARIO AL PIB

Fuente: Elaboración Propia con datos del inegi, pib y Cuentas Nacionales.



E J E  2  │  P R O S P E R I D A D  Y  E M P L E O S

P L A N  E S T A T A L  D E  D E S A R R O L L O  2 0 1 7 - 2 0 1 8

23

actividades manufactureras; 21 %, de la construcción; 7 %, 
de la generación, transmisión y distribución de energía eléc-
trica; y finalmente, 5.10 %, de la minería (véase tabla 2.3).27

27.	 Idem. 

28.	 inegi, Censo Económico, 2014.

29.	 inegi, Esperanza de Vida de los Negocios. 

30.	 Subsecretaría de empleo y productividad 
laboral, Puebla, Información Laboral, 
marzo, 2017.

31.	 inegi, pib y Cuentas Nacionales. 

GRÁFICA 2.7
distribución de las industrias manufactureras

Fuente: Elaboración Propia con datos del inegi, 2015.

TABLA 2.3 
ACTIVIDADES SECUNDARIAS, PARTICIPACIÓN PORCENTUAL PIB 2015 
ACTIVIDADES SECUNDARIAS 33.51
Minería 1.71

Minería petrolera 1.24

Minería no petrolera 0.47
Generación, transmisión y distribución de energía eléctrica, suministro de agua y de gas por 
ductos al consumidor final 2.42

Construcción 7.33

Industrias manufactureras 22.04

Industria alimentaria 4.05

Industria de las bebidas y del tabaco 0.42
Fabricación de insumos textiles y acabado de textiles; fabricación de productos textiles, excepto 
prendas de vestir 0.82

Fabricación de prendas de vestir, curtido y acabado de cuero y piel, y fabricación de productos 
de cuero, piel y materiales sucedáneos 0.95

Industria de la madera 0.21

Industria del papel; impresión e industrias conexas 0.49
Fabricación de productos derivados del petróleo y carbón; industria química; industria del 
plástico y del hule 2.72

Fabricación de productos a base de minerales no metálicos 1.27

Industrias metálicas básicas; fabricación de productos metálicos 1.77
Fabricación de maquinaria y equipo; fabricación de equipo de computación, comunicación, 
medición y de otros equipos, componentes y accesorios electrónicos; fabricación de accesorios, 
aparatos eléctricos y equipo de generación de energía eléctrica; fabricación de equipo de 
transporte 

8.99

Fabricación de muebles, colchones y persianas 0.2

Otras industrias manufactureras 0.14

Fuente: pib y cuentas nacionales con datos del inegi, 2015.

En Puebla existen 251 mil 318 unidades económicas, de 
las cuales 41 mil 114 se enfocan al sector manufacturero; 
es decir, 16.3 % de las empresas del estado se dedican a 
la transformación de las materias primas y les agregan va-
lor extra para su comercialización. El municipio de Puebla 
concentra 15.6 % de la industria manufacturera, mientras 
que Tehuacán agrupa 6.4 %, seguido de San Pedro Cholula, 
con 4.2  %. Estos tres municipios en conjunto contienen 
más de 25  % de las unidades económicas dedicadas a 
esta actividad.28 Es importante señalar que los negocios 
manufactureros cuentan con mayor umbral de esperanza 
de vida, por encima del resto de los sectores económicos 
después de su primer año de creación, con un promedio 
de 8.5 años. Asimismo, las unidades económicas manu-
factureras son las más longevas, con un promedio de 19.8 
años. Por cada cien que se crean, 17 sobreviven.29 

El personal ocupado en este sector es de 677 mil 899 per-
sonas, es decir, 25 % del estado. Cuenta con un valor agre-
gado censal bruto de 94 mil 259 millones de pesos. Las 
regiones más productivas del estado son Angelópolis, Va-
lle de Serdán y Tehuacán y Sierra Negra (véase tabla 2.4).30

TABLA 2.4 
CARACTERÍSTICAS DE LAS UNIDADES ECONÓMICAS POR REGIÓN

REGIÓN
NÚMERO DE 
UNIDADES 

ECONÓMICAS

% QUE REPRESENTA 
SOBRE EL TOTAL DEL 

ESTADO

VALOR AGREGADO 
CENSAL BRUTO 

(MILES DE PESOS)

% QUE REPRESENTA 
SOBRE EL TOTAL DEL 

ESTADO

Angelópolis 16 245 40 $86 367 315 91.6

Mixteca 2 827 7 $95 646 0.1

Valle de Serdán 3 744 9 $1 726 050 1.8

Sierra Nororiental 3 463 8 $1 108 499 1.2

Sierra Norte 3 541 9 $510 291 0.5
Valle de Atlixco y 
Matamoros 3 993 10 $732 473 0.8

Tehuacán y Sierra Negra 7 301 18 $3 719 300 3.9

Fuente: Elaboración propia con datos del inegi.

A pesar de que las industrias manufactureras han tenido 
una lenta recuperación, su aportación es muy significati-
va para el desarrollo económico de la entidad. En segui-
miento a su fortalecimiento, en el estado se han realiza-
do diversas acciones mediante las cuales ha sido posible 
atraer inversiones. Estas últimas se han enfocado en la 
agroindustria, la industria automotriz y metalmecánica. 
Sin duda, en un plazo no mayor a tres años contribuirán 
al repunte de este sector. Muestra de ello es el incremento 
en la derrama económica de casi 12 % en la fabricación de 
transporte, maquinaria y equipo, mientras que la industria 
alimentaria consiguió un incremento en sus ingresos de 
4.5 % entre 2014 y 2015 (véase gráfica 2.7).31 
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La industria automotriz mexicana es una de las más com-
petitivas a nivel mundial y ha favorecido al crecimiento 
y desarrollo económico del país. Al cierre del año 2015, 
México se mantuvo como el séptimo productor de 
vehículos a nivel global y primer lugar de Latinoamérica.32 
El perfil con el que cuenta Puebla, orientado a la manufac-
tura, la innovación y la concentración de mano de obra 
calificada, le ha permitido colocarse como parte de la 
columna vertebral del sector automotriz nacional, afian-
zándose como un referente internacional por su capaci-
dad productiva, así como por su eficacia y eficiencia. La 
Secretaría de Economía coloca al estado como el segundo 
productor automotriz más importante en México, solo 
detrás de Aguascalientes. Esta entidad alberga dieciocho 
parques industriales y tecnológicos, lo que le ha permitido 
incrementar, en los últimos seis años, 53.29 %  la fabrica-
ción de automóviles.33

La planta Volkswagen, ubicada en el municipio de Puebla, 
es la empresa más importante en el sector automotriz. Al 
cierre del año 2016, contabilizó una producción neta de 
414 mil 685 unidades. Sin embargo, esta cifra fue 9.4 % me-
nor que la del año 2015. En este sentido, sus exportaciones 
cayeron 15.1 %, a consecuencia del problema en Estados 
Unidos respecto a las emisiones de contaminantes en el 
aire. Los modelos escarabajo, Jetta y Golf fueron los princi-
pales afectados en su comercialización.34 Tan solo el Nue-
vo Jetta tuvo una variación de -11.6 % en sus ventas, entre 
los años 2015 y 2016. A pesar de ello, Volkswagen ocupó la 
quinta posición en las exportaciones totales del país, con 
12 % (véase gráfica 2.8).35

32.	 Secretaría de Economía, 
ProMéxico, La industria automotriz 
mexicana. Situación actual, retos y 
oportunidades.

33.	 Idem. 

34.	 Asociación Mexicana de la Industria 
Automotriz A.C., amia, Boletín 
diciembre, 2016.

35.	 Idem.

36.	 Audi México, Media Center. 

37.	 ProMéxico, La industria automotriz 
mexicana. Situación actual, retos y 
oportunidades. 

El inicio de operaciones durante el año 2016 de la nueva 
planta de Audi en el municipio de San José Chiapa marcó 
una pauta para el sector automotriz estatal y nacional, y 
se espera que contribuya a la recuperación del sector e 
incremente las exportaciones de vehículos. Las proyeccio-
nes de la empresa prevén en el corto plazo la producción 
de un volumen de 150 mil unidades. Destaca la fabrica-
ción de la nueva camioneta Q5.36 Además, se encuentra el 
nuevo proyecto anunciado por Volkswagen para la manu-
factura del modelo Tiguan. Esto demuestra, sin lugar a du-
das, la amplia capacidad productiva con la que cuenta la 
entidad, misma que ha favorecido a la recuperación ante 
la crisis económica global a través de la llegada de nuevas 
inversiones.37 

La Secretaría 
de Economía 

coloca al estado 
como el segundo 

productor 
automotriz más 

importante 
en México, 

solo detrás de 
Aguascalientes. GRÁFICA 2.8

PUEBLA, TOTAL DE EXPORTACIONES DE VEHÍCULOS LIGEROS

Fuente: Elaboración propia con datos de amia. Boletín diciembre, 2016.
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En cuanto al sector de la construcción, este se ha afian-
zado como una de las actividades más importantes para 
el crecimiento del país. Ello permite incrementar la derra-
ma económica a través del desarrollo de infraestructura 
moderna como puentes, carreteras, centros de abasto, 
presas, industrias, viviendas, escuelas, hospitales y lu-
gares de esparcimiento, entre otros. En conjunto, estos 
fortalecen la dinámica económica local, impulsan el de-
sarrollo social de la población y elevan su calidad de vida 
y la cohesión social. 

La construcción ha generado esquemas de comercializa-
ción entre los subsectores secundarios, al ser necesario 
implementar materiales como el acero, hierro, cemento, 
arena, cal, madera, aluminio, entre otros. Esto, a su vez, 
aumenta la demanda de mano de obra, pues debe incre-
mentarse la producción de insumos y de personas dedica-
das a la edificación de la infraestructura. 

La construcción es el segundo subsector más impor-
tante de las actividades secundarias, y el quinto más di-
námico de la entidad. En el año 2015 su aportación al 
producto interno bruto fue de 7.33 %, con una derrama 
económica de 31 mil 904 millones de pesos, lo que re-
presentó un incremento de 14.32 % con respecto al año 
anterior.38 Los mayores ingresos, según el tipo de obra, 
derivaron de la edificación, con 48 %, y del transporte y 
urbanización, con 43  %. El resto provino de la electrici-
dad, las telecomunicaciones, el agua y el saneamiento, 
entre otras obras.39 Sin lugar a dudas, el desarrollo de in-
fraestructura experimentado en los últimos años en toda 
la entidad ha posicionado a la construcción como una 
actividad altamente rentable. Tan solo entre 2015 y 2016, 
el número de personas empleadas en la construcción au-
mentó 34.38 % (véase gráfica 2.9).40

La infraestructura desarrollada por el gobierno superó 
apenas por 0.14  % al sector privado. Por ello, Puebla se 
ha posicionado como un referente nacional en la mate-
ria. Hoy en día, cuenta con una amplia red de museos y 
centros de convenciones, mayor infraestructura educativa, 
vías de comunicación motorizadas y no motorizadas, par-
ques, etcétera (véase gráfica 2.10). 41 

Sector Terciario

Con una derrama económica superior a los 270 mil mi-
llones de pesos, el sector terciario es el más sólido de la 
economía poblana. Su aportación al pib es de 62.19 %. El 
comercio y los servicios inmobiliarios y de alquiler contri-
buyen con 52  % del sector.42 Existen 123 mil 920 unida-
des económicas en el estado dedicadas al comercio. El 

Fuente: Elaboración propia con datos del Banco de Información Económica (bie).  
Construcción (encuesta mensual, base 2008). Personal ocupado. 

Fuente: Elaboración propia con datos del Banco de Información Económica (bie).  
Construcción encuesta mensual, base 2008. Personal ocupado. 

La construcción 
es el segundo 
subsector más 
importante de 
las actividades  
secundarias, y 
el quinto más 
dinámico de la 
entidad.

38.	 inegi, pib y Cuentas Nacionales. 

39.	 inegi, Banco de Información Económica 
(bie), Construcción encuesta mensual, 
Estimaciones propias.

40.	 Idem. 

41.	 Elaboración propia con datos del 
Banco de Información Económica (bie). 
Construcción encuesta mensual, base 
2008. Personal ocupado. Recuperado de 
http://www.inegi.org.mx/sistemas/bie/

42.	 inegi, pib y Cuentas Nacionales. 

GRÁFICA 2.9
VALOR DE PRODUCCIÓN POR TIPO DE OBRA

GRÁFICA 2.10
CONTRATISTA PRINCIPAL
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municipio de Puebla concentra 28.3 %, seguido de Tehua-
cán, con 6.2 %, y San Martín Texmelucan, con 3.9 %.43 Las 
actividades terciarias incrementaron su dinámica 1.8  % 
con respecto al año 2014 (véase tabla 2.5).

TABLA 2.5 
ACTIVIDADES TERCIARIAS,  
PARTICIPACIÓN PORCENTUAL PIB 2015
ACTIVIDADES TERCIARIAS 62.19

Comercio 16.22

Transportes, correos y almacenamiento 5.96

Información en medios masivos 3.38

Servicios financieros y de seguros 3.14

Servicios inmobiliarios y de alquiler de bienes muebles e intangibles 16.33

Servicios profesionales, científicos y técnicos 1.12

Corporativos 0.02

Servicios de apoyo a los negocios y manejo de desechos y servicios de 
remediación 

1.46

Servicios educativos 5.08

Servicios de salud y de asistencia social 1.75

Servicios de esparcimiento culturales y deportivos, y otros servicios recreativos 0.42

Servicios de alojamiento temporal y de preparación de alimentos y bebidas 2.42

Otros servicios excepto actividades gubernamentales 2.08

Actividades legislativas, gubernamentales, de impartición de justicia y de 
organismos internacionales y extraterritoriales 

2.8

Fuente: pib y Cuentas Nacionales con datos del inegi, 2015.

El sistema educativo en Puebla genera una importante de-
rrama económica. Su participación representa 5.08 % del 
pib estatal. Su crecimiento en los últimos años ha sido el 
resultado del aumento en la llegada de estudiantes, princi-
palmente a la capital del estado, gracias a la amplia oferta 
de instituciones de educación superior y su sobresaliente 
nivel académico. Esto ha permitido la formación de mano 
de obra altamente calificada para cubrir las demandas del 
sector privado. En este sentido, será transcendental sentar 
las bases para crear y consolidar el clúster de servicios edu-
cativos como uno de los más importantes para la entidad. 
Tan solo entre los ciclos escolares de 2012 y 2013, el núme-
ro de alumnos matriculados incrementó 6.9 %, con un to-
tal de 222 mil 479 estudiantes; para 2015, esta cifra aumen-
tó 7 %, con 238 mil 127 matriculados. El mayor porcentaje 
de escolares se concentra en el nivel de licenciatura, con 
81 %, y las maestrías agrupan 8 % (véase gráfica 2.11).44

Asimismo, la generación de convenios de colaboración 
entre Gobierno, sector público y educativo, enfocados 
en la mejora de los planes de estudio, permitirá atender 
las demandas del sector empresarial. Ello facilitará la co-
locación de estudiantes recién egresados en el mercado 
laboral, así como contar con personal especializado para 
desarrollar ciencia, tecnología e innovación aplicada a los 
procesos productivos. 

El subsector de los bienes inmobiliarios y de alquiler de 
bienes muebles e intangibles se integra por aquellas 
unidades económicas que se dedican a los servicios de 
arrendamiento de viviendas, oficinas y locales comerciales, 
teatros y otras edificaciones, renta de automóviles, camio-
nes y otros transportes de carga; artículos para el hogar, 
maquinaria y equipo; alquiler de marcas, patentes y fran-
quicias, entre muchos otros. En el año 2014, se contabi-
lizaron 3 mil 368 unidades económicas dedicadas a este 
sector, es decir, se tuvo un incrementó de 27.2 % respecto 
al año 2009.45

Finalmente, el subsector del comercio ha sido uno de los 
principales beneficiados por el desarrollo y la moderniza-
ción de la infraestructura turística en 65 de los 217 munici-
pios de la entidad. Al cierre del año 2014, se registraron 123 
mil 920 unidades económicas comerciales, de las cuales 
5.7 % corresponde al comercio al por mayor y 94.3 %, al co-
mercio al por menor. Las pequeñas y medianas empresas 
son las que predominan en los principales destinos turísti-
cos de la entidad (véase gráfica 2.12). 46 

43.	 inegi, Censo económico, 2014. 

44.	 Asociación Nacional de Universidades 
e Instituciones de Educación Superior 
(anuies), Anuario Estadístico de 
Educación Superior 2014-2015.

45.	 inegi, denue, Sistema de Consultas 
Ampliadas. 

46.	 inegi, Censos Económicos 2014. 

Fuente: Elaboración propia con datos del Anuario Estadístico de Educación Superior 2014-2015 
(anuies).

Fuente: Elaboración propia con datos del Sistema Automatizado de Información Censal (saic).  
Censo Económico 2014.

GRÁFICA 2.11
MATRÍCULA DE ESTUDIANTES (2014-2015)

GRÁFICA 2.12
UNIDADES ECONÓMICAS DEL COMERCIO
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U
no de los grandes retos de los Gobiernos nacio-
nales y subnacionales en los últimos años ha sido 
impulsar el desarrollo de las estructuras sociales 
y económicas desde el ámbito local, con la fina-
lidad de hacer frente al sistema de globalización 
que se ha consolidado en el orbe. El desarrollo 
territorial comprende diversas variables como el 
desarrollo humano, económico, socioinstitucio-
nal y sustentable que, en suma, contribuyen a 

detonar las ventajas competitivas de las localidades. 

Por su parte, México promueve transitar de la implemen-
tación de políticas regionales de corte policéntrico (es de-
cir, el desarrollo económico que impacta del centro hacia 
las periferias) al fomento de políticas de impulso y fortale-
cimiento del desarrollo económico territorial. La finalidad 
es contribuir a la mejora de la calidad de vida, la equidad 
y la justicia social, con principal atención en los sectores 
menos favorecidos. 

Sin embargo, a través de los años diversas dificultades han 
impedido el desarrollo nacional integral. Con ello, se han 
generado desequilibrios regionales en los aparatos pro-
ductivos y distributivos. No todos los territorios cuentan 
con la facilidad de generar cadenas de valor que permi-
tan crear fuentes de empleo y mejorar los ingresos de 
la población. Por el contrario, se han incrementado las 
zonas de pobreza y marginación. 

La Fundación Nacional para el Desarrollo (Funde)47 indi-
ca que, para lograr el crecimiento compacto y sostenido 
del territorio, es necesario implementar políticas integra-
les que tengan como base la democracia participativa, el 
fortalecimiento sociocultural, la sustentabilidad ambiental, 
el incremento y mejora de la infraestructura, así como la 
capacitación de la mano obrera, con el único objetivo de 
fortalecer la estructura económica y contribuir al desarro-
llo del país desde lo local. 

DINAMISMO  
ECONÓMICO  
REGIONAL

Por lo anterior, el estado de Puebla debe impulsar el desa-
rrollo con una visión multidimensional, a través de la cual 
sea posible generar riqueza y bienestar para las presentes 
y futuras generaciones, garantizando el acceso a la edu-
cación, a la salud, a empleos dignos, así como a entornos 
limpios y seguros para la recreación y el fortalecimiento 
del tejido social. Para lograr lo anterior, es necesario consi-
derar la implementación de acciones globales, regionales 
y sectoriales que tengan como finalidad la descentraliza-
ción territorial de las actividades económicas, el aprove-
chamiento del talento y los recursos naturales, y fortalecer 
las sinergias productivas y la dinamización económica de 
la entidad. 

47.	 Fundación Nacional para el Desarrollo 
(Funde), Alternativas para el Desarrollo, 
diciembre, 2002.

+ El desarrollo económico territorial 
sienta las bases para la creación 
de economías de escala, mediante 
las cuales será posible reducir las 
asimetrías regionales que el creci-
miento económico policéntrico ha 
ensanchado. 
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Con la finalidad de hacer homogéneas las unidades de 
desarrollo y combatir los problemas de planeación, en 
el año de 1976 se crearon las regiones territoriales de la 
entidad. Estas daban respuesta a los movimientos eco-
nómicos, sociales y políticos. En la actualidad, los nom-
bres que recibe cada una de las siete regiones son los 
siguientes: Angelópolis, con 33 municipios; Tehuacán y 
Sierra Negra, con 21; Sierra Norte, con 35; Sierra Noro-
riental, con 28; Valle de Serdán, con 31; Valle de Atlixco y 
Matamoros, con 24, y Mixteca, con 45. 

En el desarrollo de cada una de las regiones ha influi-
do de manera directa la colindancia geográfica, los 
rasgos étnicos, culturales e históricos, así como las vo-
caciones productivas y la infraestructura económica 
(véase gráfica 2.13).

 El producto interno bruto (pib) es uno de los principales 
indicadores económicos mundiales, mediante el cual 
es posible medir el crecimiento o disminución de la 
producción de bienes y servicios de cada país. Sin em-
bargo, no necesariamente es representativo en cuanto 
a la calidad de vida de los habitantes de un territorio 
determinado. El estado de Puebla se sitúa en la nove-
na posición, con una contribución de 3.17 % en la in-
tegración de pib nacional en valores constantes.48 Las 
actividades económicas del estado se concentran prin-
cipalmente en el sector terciario, con una aportación de 
62.19 %. Los principales subsectores que contribuyen al 
pib estatal son el comercio y los servicios inmobiliarios 
y de alquiler de bienes muebles e intangibles. El sector 
secundario representa 33.51  % del producto interno 
bruto estatal. Destaca principalmente el subsector de 
la industria manufacturera que, a pesar de la situación 
económica que experimenta el país, se ha mantenido 
como el de mayor aportación a la economía estatal. Por 
último, y no por ello menos importante, el sector pri-
mario aporta 4.30 %, con poco más de 24 mil millones 
de pesos.

Impulsar el desarrollo local a través del sector primario es fun-
damental para el estado de Puebla, ya que esta actividad se 
practica en la mayoría de los municipios. Sin embargo, gran 
parte de la producción tan solo es para la subsistencia de la 
población; no se realiza como una actividad económica que 
genere plusvalía a las tierras de los habitantes. La agricultura 
genera relaciones de intercambio y comerciales, con lo cual 
es posible contribuir a la superación de la pobreza, atenuar 
la migración, generar ingresos, incrementar la participación 
de la mujer en la economía, e incluso garantizar el acceso a 
la seguridad alimentaria. Por tanto, impacta en la economía 
regional al corto plazo.

Actualmente, el sector primario se ha visto afectado por la 
disolución de tratados comerciales y el establecimiento de 
nuevas medidas económicas mundiales, principalmente 
por parte de Estados Unidos. Ello ha hecho de este sector 
uno de los más vulnerables, no solo de la entidad, sino tam-
bién de la economía mexicana, pues enfrenta retos como 
los siguientes:

•	 Incremento en los costos de los insumos

•	 Falta de capacitación y asistencia técnica

•	 Pérdida por plagas o cambios climáticos

•	 Dificultades en la comercialización

•	 Infraestructura insuficiente para la producción

•	 Dificultades de transporte y almacenamiento

•	 Problemas para acceder a créditos por parte  de la banca 
privada y social

•	 Inseguridad del productor

En consecuencia, es necesario estimar cómo se comportan 
las regiones en el estado. González-Estrada49 propuso un 
método no-paramétrico para obtener los estimadores del 
producto interno bruto de los municipios en la república 
mexicana por actividad económica. Las estimaciones se cal-
cularon con base en las nueve actividades económicas de la 
clasificación según datos del inegi (2012).50 

Es posible analizar en la gráfica 2.14 que la región Angeló-
polis concentra 60 % de la actividad económica del estado, 
seguida de la región de Tehuacán y Sierra Negra, con 11 %. 
Por su parte, la región de la Mixteca, a pesar de contar con 45 
municipios, solo aporta 3 % al pib estatal (véase gráfica 2.14).

Pareciera que la población de las regiones es proporcional 
al nivel de vida de cada una de ellas. La región Angelópolis 
concentra 46 % de los habitantes de Puebla, principalmente 
en el municipio de Puebla capital. En este se ubica la mayor 
cantidad de industrias del sector secundario y terciario, por 
lo cual su pib es el más elevado de las siete regiones. Caso 

Impulsar el 
desarrollo local 

a través del 
sector primario 
es fundamental 

para el estado de 
Puebla, ya que 
esta actividad 

se practica en la 
mayoría de los 

municipios.

48.	 Instituto Nacional de Estadística 
y Geografía, inegi, pib y Cuentas 
Nacionales, 2015. 

49.	 González-Estrada, A. El producto 
interno bruto de los municipios de 
México: II. Estados M-Z. Programa 
Nacional de Economía, Instituto 
Nacional de Investigaciones Forestales, 
Agrícolas y Pecuarias, inifap, 2014. 
El método que González-Estrada 
usó en la investigación produce 
estimadores cuyas sumas por entidad 
federativa son imparciales. Tienen la 
misma varianza que la información 
que reportó el inegi en el Sistema de 
Cuentas Nacionales.

50.	 Nueve actividades económicas según 
inegi (2012): 1. Agricultura, ganadería, 
caza, silvicultura y pesca; 2. Minería y 
extracción de petróleo; 3. Industrias 
manufactureras; 4. Electricidad y agua; 
5. Construcción; 6. Comercio;  
7. Transporte y comunicaciones;  
8. Servicios financieros, de 
administración y alquiler de bienes 
muebles e inmuebles; 9. Servicios 
comunales y sociales, hoteles y 
restaurantes, profesionales, técnicos 
y personales. 

Fuente: Elaboración propia con datos del INEGI, 2010.

GRÁFICA 2.13
DISTRIBUCIÓN DE LA POBLACIÓN POR REGIÓN
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contrario de la región Mixteca, la cual concentra la menor 
cantidad de población y su aportación a la actividad eco-
nómica estatal es menor. Debe resaltarse que, a pesar de 
que la información es base 2010, la realidad económica 
del estado no guarda grandes diferencias, debido a que el 
desarrollo económico sigue siendo policéntrico. 

Región Angelópolis 

La región Angelópolis se integra por 33 municipios. Tiene 
una población de 2 millones 651 mil 15 personas.51 Asi-
mismo, concentra 50 % de las unidades económicas.52 En 
consecuencia, agrupa 85 % de la producción bruta de la 
entidad, y aporta poco más de 60 % del pib. En el mismo 
tenor, Doing Business, en el año 2016, clasificó a la ciudad 
de Puebla en el segundo lugar en cuanto a la facilidad de 
abrir negocios, solo por detrás de Monterrey, Nuevo León. 

De acuerdo con las cifras reportadas por el Banco de Mé-
xico (Banxico) en 2014,53 la región recibió 6  % de las re-
mesas, concentradas principalmente en cinco municipios: 
Tlahuapan, Nopalucan, Cuautlancingo, Tochtepec y San 
Andrés Cholula. Hoy en día, se estima que en un mediano 
plazo esta cifra disminuirá, como consecuencia de las polí-
ticas migratorias de la nueva administración de los Estados 

51.	 inegi, Censo de Población y Vivienda, 
2010. 

52.	 inegi, Censo Económico, 2014.

53.	 Banco de México, Sistema de Información 
Económica, 2014. 
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Fuente: Elaboración propia con datos de González-Estrada (2014).

GRÁFICA 2.14
DISTRIBUCIÓN ESTIMADA DEL PIB POR REGIONES

Unidos. A pesar de que existen negociaciones bilaterales 
para reducir la deportación de migrantes mexicanos, el 
efecto de retorno tendrá un alza en el corto plazo. 

La industria manufacturera, el comercio y los servicios in-
mobiliarios y de alquiler son la base de la economía en la 
región. Esto se ha logrado gracias a la conectividad carre-
tera con la que cuenta la Angelópolis, con los diferentes 
municipios y los estados circunvecinos. El Arco Norte y 
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las carreteras México-Puebla, Puebla-Cuautla y Puebla-
Veracruz son algunas de las vías que han impulsado y 
favorecido la llegada de inversiones por parte de empresas 
nacionales y extranjeras. Además, con ellas la llegada de 
turistas se ha vuelto más fácil, rápida y segura. 

Asimismo, en el año 2015 recibió una derrama económica 
de 10 mil 21 millones 798 mil 336 pesos en materia turís-
tica, que representa 83 % de la estatal.54 De igual manera, 
es importante señalar como un punto de conectividad de 
gran importancia el aeropuerto internacional Hermanos 
Serdán, situado en el municipio de Huejotzingo. 

Sin lugar a dudas, la industria manufacturera es el principal 
motor económico de la región. No obstante, esta activi-
dad ha presentado mayores variaciones a consecuencia 
del comportamiento errático de los mercados internacio-
nales. Esto ha traído una constante variación en la paridad 
cambiaria del peso frente al dólar, y ha incrementado los 
costos de los procesos productivos de las empresas esta-
blecidas en el territorio. 

Un caso concreto es la empresa alemana Volkswagen. 
En los últimos meses sus exportaciones han sufrido una 
caída de 29 % respecto del año anterior, debido al incre-
mento de los costos de producción.55 Sin embargo, la 
ampliación de la línea de camionetas Tiguan para este 
2017, y el inicio de operaciones de la armadora Audi, re-
presentan un área de oportunidad para incrementar la 
comercialización y exportación del sector automotriz. Así, 
en el corto plazo permitirán crear nuevas fuentes de em-
pleo para los poblanos. 

A pesar de que esta no es una región que se caracterice 
por la producción agrícola o ganadera, cuenta con cuatro 
rastros municipales y cuatro de las 21 asociaciones gana-
deras en el estado. Por su parte, la agricultura representa 
12  % del valor de producción en el estado, con cultivos 
como la flor gruesa, maíz de grano, alfalfa, rosa, durazno y 
jitomate. En total, se siembran y cosechan un total de 61 
productos de los 130 que se cultivan en el estado.56 

La construcción, modernización y ampliación de la infraes-
tructura económica ha sido la clave del desarrollo y conso-
lidación de la región Angelópolis como el principal polo de 
desarrollo económico del estado. A esto se suma el forta-
lecimiento de la zona metropolitana Puebla-Tlaxcala, consi-
derada hoy en día como la cuarta zona más importante del 
país, debido a la concentración de unidades económicas 
y a la comercialización de sus productos. De igual mane-
ra, contar con universidades de gran prestigio y calidad ha 
permitido hacer de la mano de obra poblana una de las 
más competitivas del país. Con esto se han mejorado los 
métodos de producción a través de la implementación de 
conocimientos y habilidades técnicas específicas. 

Región Tehuacán y Sierra Negra

La región consta de 21 municipios, con un total de 722 lo-
calidades. De estas, 96 % se consideran como rurales, pues 
tienen una población inferior a los 2 mil 500 habitantes.57 
La suma de los residentes de todos los municipios repre-
senta 11 % de la población neta del estado: 644 mil 736. A 
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54.	 Secretaría de Cultura y Turismo, 
Indicadores Básicos de la Actividad 
Turística en Puebla, 2015.

55.	 Asociación Mexicana de la Industria 
Automotriz (amia), Estadísticas de la 
Industria Automotriz, 2016. ProMéxico, 
Estadísticas Estatales, 2016. 

56.	 Secretaría de Agricultura, Ganadería, 
Desarrollo Rural, Pesca y Alimentación 
(Sagarpa), Servicio de Información 
Agroalimentaria y Pesca, siap, 2015.

57.	 Gobierno del Estado de Puebla, 
Actualización del Programa Regional 
de Desarrollo: Región Tehuacán y Sierra 
Negra, 2011-2017. 
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lo largo de los años, el municipio de Tehuacán es el que ha 
tomado mayor preeminencia, ya que concentra la mayor 
cantidad de actividades económicas y de habitantes, con 
274 mil 906, poco más de 40 %. 

Tehuacán y Sierra Negra cuenta con una de las regiones 
naturales más importantes del estado, donde converge 
una gran riqueza biológica, geológica, cultural e histó-
rica, como la reserva de la biosfera Tehuacán-Cuicatlán. 
A lo largo de 10 mil años han habitado al menos ocho 
pueblos indígenas, entre los cuales destacan mixtecos, 
cuicatecos, ixcatecos, nahuas, chocholtecos, popolocas, 
chinantecos y mazatecos. Representa 0.05 % del territo-
rio nacional y es la reserva de la biosfera más grande del 
centro-sur, con más de 500 mil hectáreas.58 Su ubicación 
geográfica le ha favorecido para contar con una gran ri-
queza florística. La mayoría de sus especies no existe en 
ninguna otra parte del mundo.

En materia social, es una de las regiones con menor pro-
medio de escolaridad, con apenas 2.9 años.59 Concentra 
11.56  % de las escuelas de educación básica: mil 379;60 
mientras que las escuelas de nivel superior son 23, divi-
didas en cuatro de los 21 municipios de la región. Estas 
registran a un total de 15 mil 581 estudiantes, enfocados 
principalmente en áreas como ciencias sociales, ciencias 
de la salud e ingenierías.61 

Por lo que se refiere a las unidades económicas, concen-
tra 12 % de las registradas en la entidad.62 Es la segunda 
con mayor dinamismo económico, gracias a las cone-
xiones carreteras entre la región y la zona metropolitana 
Puebla-Tlaxcala, así como a la cercanía con los estados de 
Veracruz y Oaxaca, principalmente con el municipio de 
Huajuapan, además del aeropuerto nacional de Tehuacán. 

De acuerdo con los datos del Sistema de Información 
Agropecuaria y Pesquera (siap), en 2015 la región obtuvo 
un valor de producción de 7 mil 741 millones 956 pesos 
de ganado en pie de ave y guajolote, carne en canal, le-
che y otros productos derivados.63 La producción de ave 
representa 35 % de la producción de todo el estado; y la 
carne porcina, 60 % de la producción de la región, debido 
a que más de la mitad de los municipios tienen tradición 
de crianza y sacrificio pecuario. Actualmente, cuenta con 
tres de las 21 asociaciones ganaderas que existen en el es-
tado, lo que ha facilitado el fortalecimiento de las cadenas 
productivas cárnicas. 

La práctica de la agricultura se emplea como un medio de 
subsistencia familiar, no como una actividad de gran esca-
la para la comercialización. Los principales productos que 
se cultivan son el maíz de grano, caña de azúcar, alfalfa y 
tomate rojo. A pesar de ello, su contribución a la produc-

58.	 Secretaría del Medio Ambiente y 
Recursos Naturales, Semarnat, Reserva de 
la Biosfera Tehuacán-Cuicatlán, 2013. 

59.	 inegi, Censo de Población y Vivienda, 
2010.

60.	 inegi, Banco de Datos, 2010.

61.	 Asociación Nacional de Universidades 
e Instituciones de Educación Superior 
(anuies), Anuario Estadístico de 
Educación Superior 2014-2015. 

62.	 inegi, Censo Económico, 2014.

63.	 siap, 2015.

64.	 Idem. 

65.	 Secretaría de Cultura y Turismo, 
Indicadores Básicos de la Actividad 
Turística en Puebla, 2015.

ción de la entidad es de 7 %. En los últimos años el sorgo 
ha sido uno de los principales cultivos que ha incrementa-
do su producción. Para el año 2013, 14 % de la siembra y 
cosecha del cultivo se concentraba solo en los municipios 
de Tepanco de López, Tlacotepec de Benito Juárez y Ye-
hualtepec. Para el año 2015, la región aportó 21 % de la 
producción total estatal, derivado de la creciente deman-
da de la industria avícola y ganadera.64 

Ser la segunda región industrial más importante de la en-
tidad le ha permitido mejorar los procesos productivos y 
fortalecer a las industrias embotelladoras de agua mineral, 
a la agroindustria e industria de alimentos, a las textileras y 
a la industria del plástico. Esto ha facilitado la atracción de 
importantes inversiones nacionales e internacionales. Con 
una extensión de más de 90 hectáreas, y en cumplimiento 
de la norma mexicana de parques industriales, el parque 
Valle de Tehuacán es considerado uno de los más impor-
tantes del país. Mediante él ha sido posible, por un lado, 
generar una importante cantidad de fuentes de empleo 
y, por otro, obtener una significativa derrama económica 
por la comercialización de mercancías. 

El turismo no ha sido una actividad representativa de la 
región, al aportar apenas el 4 % de la derrama económica 
que capta la entidad.65 Por ello, su impulso representa un 
encadenamiento productivo favorecedor para fortalecer 
los subsectores del comercio, transporte, bebidas y ali-
mentación, por mencionar algunos. 
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Para el progreso de la región se deberá apostar por la im-
plementación de políticas que fomenten el desarrollo in-
dustrial local e impulsen los sistemas de micro, pequeñas y 
medianas empresas, a través de las cuales sea posible crear 
pequeños clústers industriales, que en mediano plazo per-
mitan transformar el espacio rural y urbano. 

Región Sierra Norte

Con una población de 658 mil 859 habitantes y un total 
de 35 municipios, la región Sierra Norte es la segunda con 
mayor población: 12 % del estado. Se compone por un to-
tal de mil 532 localidades; 98.1 % se considera como rural, 
pues tiene menos de 2 mil 500 habitantes.66 Su estructura 
económica le permite aportar 7 % del pib estatal.67 El de-
sarrollo de infraestructura carretera, como las autopistas 
México-Tuxpan y el Arco Norte, han agilizado y facilitado 
el transporte de mercancías. Además, la construcción y 
modernización de carreteras y puentes estatales han me-
jorado la interconectividad de los municipios de la región. 

En cuanto a los municipios que han adquirido mayor re-
levancia tanto por su población como por su aportación 
al pib estatal, están Huauchinango, Zacatlán, Chignahua-
pan y Tetela de Ocampo. Esta es una región predominan-
temente rural. Sus principales actividades económicas se 
basan en el sector primario y secundario. La agricultura 
presenta un papel fundamental en el desarrollo econó-
mico de la región. El cultivo de maíz de grano y el café 
cereza aportan el mayor porcentaje de la cosecha de 

productos, seguidos de la naranja, la planta de ornato y 
el tomate. La suma de la comercialización de estos cinco 
productos representa 72 % del valor de las cosechas.68

En la región, más de 60  % de la superficie cultivada 
de café emplea sistemas agroforestales bajo sombra 
diversificada, la mayoría manejados por productores 
indígenas.69 El comportamiento del mercado mundial, 
así como de los países productores, ha impactado de 
manera negativa en el precio internacional del café. 
Este último ha experimentado una desaceleración en-
tre la oferta y la demanda, lo cual ha causado pérdidas 
considerables para los productores de la región. El café 
y el maíz de grano son la base de la economía de las 
familias indígenas de la Sierra Norte.

Algunos de los principales problemas que enfrentan los 
productores indígenas son la falta de capacitación, la pér-
dida de cosechas por plagas y heladas, así como los insu-
ficientes mecanismos de comercialización de sus produc-
tos. La pérdida de tierras cultivables ha sido una constante 
en los últimos años.

El turismo es otro fenómeno que en los últimos años ha 
beneficiado a la región, la cual cuenta con cinco de los 
nueve municipios con declaratoria de Pueblo Mágico 
por parte de la Secretaría de Turismo Federal: Zacatlán, 
Chignahuapan, Pahuatlán, Huauchinango y Xicotepec 
de Juárez. En conjunto, los cinco pueblos mágicos obtu-
vieron en el año 2015 una derrama económica por casi 
619 millones de pesos, es decir, 5 % de la derrama econó-
mica del turismo a nivel estatal.70 

66.	 Actualización del Programa Regional 
de Desarrollo, Región Sierra Norte 
2011-2017

67.	 González-Estrada. A, El producto 
interno bruto de los municipios de 
México, inifap, 2014

68.	 siap, 2015. 

69.	 Idem. 

70.	 Secretaría de Cultura y Turismo, 
Indicadores Básicos de la Actividad 
Turística en Puebla, 2015.
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La riqueza histórica y la diversidad biocultural han per-
mitido la declaratoria de los municipios como pueblos 
mágicos. Esto representa un importante polo de de-
sarrollo, al incrementarse la afluencia de visitantes, los 
servicios de alojamiento y la preparación de bebidas y 
alimentos. La cercanía entre estos municipios permite la 
creación de un corredor turístico clave para el desarro-
llo no solo de la región, sino del estado. Dentro de este 
corredor será primordial fortalecer y fomentar los usos y 
costumbres del territorio, para salvaguardar las raíces de 
la población. Además, es necesario crear y modernizar la 
infraestructura carretera, con la finalidad de hacer fácil y 
seguro el acceso de los visitantes.

El turismo étnico permitirá generar valor agregado a la 
prestación de bienes y servicios. Además, la distribución 
de la riqueza se podrá realizar de manera equitativa por 
medio de cooperativas de desarrollo turístico, haciendo 
uso sustentable del patrimonio histórico y natural, en co-
laboración entre sociedad y Gobierno. 

Región Sierra Nororiental

Un total de mil 96 localidades, de las cuales 96 % son con-
sideradas rurales, conforman los 28 municipios de la Sierra 
Nororiental.71 En ella habitan 532 mil 17 pobladores, que 
en suma representan 9 % de la población del estado. Di-
cha región se caracteriza por contar con un clima húmedo 
y constantes lluvias. Al igual que la Sierra Norte, su apor-
tación al producto interno bruto estatal representa 7 %.72 

71.	 Actualización del Programa Regional 
de Desarrollo, Región Sierra Nororiental 
2011-2017.

72.	 González-Estrada, A. El producto interno 
bruto de los municipios de México, 
inifap, 2014.

73.	 inegi, Censo Económico, 2014.

74.	 anuies, Anuario Estadístico de Educación 
Superior 2014-2015. 

En la región se registra un total de 13 mil 226 unidades 
económicas,73 es decir, 5 % de las existentes en el estado. 
Las actividades primarias y terciarias son las principales 
fuentes de ingreso. Sin embargo, es una de las regiones 
que recibe la mayor cantidad de remesas del estado: 9 %. 
Por tanto, es uno de los principales territorios expulsores 
de migrantes hacia Estados Unidos y Canadá. No obstante, 
ante los cambios de la política migratoria, es posible que 
las remesas disminuyan en un corto plazo y que se obser-
ve el retorno de compatriotas poblanos en búsqueda de 
empleos. 

En este espacio actualmente existen 29 instituciones de 
educación superior, que registran una matrícula superior 
a los 10 mil estudiantes. Destacan las licenciaturas en-
focadas a las ciencias de la salud, ingenierías y ciencias 
exactas.74 El implemento de políticas públicas enfocadas 
al fortalecimiento de las instituciones educativas permite 
mejorar la calidad de vida de la población en un mediano 
plazo. Además, es un arma indispensable para combatir la 
pobreza y la vulnerabilidad.

Por lo que respecta a la infraestructura de conectividad, 
en los últimos años se lograron modernizar carreteras y 
puentes como el camino Colorado-Buenavista, Tenam-
pulco, el tramo Cuatro Caminos-Tenampulco Viejo, Te-
nampulco; el camino Gómez Oriente-Ilita-Ajocotzingo, 
Tlatlauquitepec; el camino Atempan-Cala Sur, Atem-
pan; el camino Zacapoaxtla-Xochiapulco; y la carretera 
Hueytamalco-Ayotoxco-Tenampulco. Así, se aminoraron 
los tiempos de traslado de la población y de mercancías, 
y se facilitó la comercialización. 

La región 
Sierra 
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Unidos y 
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En once de los 28 municipios de la región predomina la 
población indígena, que oscila entre 65 y 90 % de sus ha-
bitantes, principalmente nahuas y totonacos.75 La agricul-
tura se ha arraigado como la principal fuente de ingresos 
para la mayoría de los municipios. El clima que predomi-
na, además de ayudar a los recursos hídricos, favorece 
el cultivo de diversos productos. Destaca la siembra de 
papa, maíz de grano, naranja, mandarina, limón, plátano 
y café, que en conjunto representa 89 % de la producción 
agrícola.76

La Sierra Nororiental tiene un gran potencial de cultivo. 
El clima templado en la parte alta y húmedo en la parte 
baja permite la siembra con una periodicidad continua de 
cultivos. Un ejemplo claro es el maíz, que regularmente 
se puede cosechar hasta tres veces por año. Del mismo 
modo, en el municipio de Tenampulco se han implemen-
tado importantes proyectos de producción de hoja de 
tamal, a consecuencia del desarrollo agroindustrial. En 
Ayotoxco, hombres y mujeres cultivan maíz y procesan 
sus derivados para ofertar sus productos principalmente, 
en la feria regional. En ambos casos de éxito, la capacita-
ción y tecnificación de los procesos de producción han 
sido clave fundamental para el crecimiento y desarrollo 
económico. 

El café es uno de los cultivos que arroja mayores ganancias 
a los productores, no obstante, la falta de capacitación ha 
desencadenado problemas como el brote de la roya. Con 
ello, muchos campesinos han perdido sus inversiones y se 
han reducido abruptamente las fuentes de empleo de los 
cortadores. Una de las propuestas de la Asociación Mexi-
cana de la Cadena Productiva del Café, A. C. (Amecafé), es 
la renovación de los cafetales, lo cual permitirá minimizar 
las plagas y elevará el valor agregado del producto. Tam-
bién propone la realización de censos cafetaleros que 
permitan a los productores contar con cifras confiables y 
oportunas. 

Por su parte, el fortalecimiento de la industria citrícola 
debe ser una prioridad para vigorizar la producción de fru-
tos como la naranja, el limón, la tangerina y la mandarina, 
los cuales son parte importante de la agricultura regional. 
El municipio de Acateno es uno de los que agrupa el ma-
yor porcentaje de las superficies sembradas. Una estrate-
gia de gran contribución sería actualizar el censo de pro-
ductores y fortalecer las medidas para combatir al dragón 
amarillo o Huanglongbing. 

Actualmente, en la región se congregan seis de las 21 
asociaciones ganaderas. El mayor valor de producción se 
obtiene del ganado bovino: 15  % del valor estatal. Por 
otro lado, la carne de ovino y la de guajolote representan 
13 y 12  %, respectivamente.77 Por lo general, la crianza 
de bovinos se utiliza con una doble función. En el primer 
momento se obtienen diversos productos lácteos; pos-
teriormente, se comercializa la carne obtenida del sacrifi-
cio de cabezas de ganado. La tecnificación de los proce-
sos de crianza, pastoreo y sacrificios podrían duplicar los 
rendimientos de la comercialización cárnica. Además, se 
podría casi triplicar la plusvalía de los productos lácteos, 
con base en las experiencias regionales. 

La pesca y la acuacultura son actividades aún poco de-
sarrolladas, aunque cuentan con un gran potencial. La 
producción de tilapia presenta una gran área de oportu-
nidad para los ganaderos, ya que se cuenta con las tierras 
suficientes para construir estanques de tierra en las partes 
bajas de los terrenos, donde el ganado no puede pastar y 
que son propicios para la reproducción de la especie. 

Por lo que se refiere a la industria minera, en la Sierra Noro-
riental se concentra 30 % de las minas de oro, plata, cobre 
y zinc.78 Sin embargo, los proyectos para su explotación 
no han sido considerados sustentables. Por tanto, la pobla-
ción ha defendido sus tierras ante el inminente impacto 
ambiental que podría poner en riesgo su patrimonio, el 
deterioro de las tierras cultivables y la pérdida del arraigo 
cultural e histórico de la zona. 

75.	 inegi, Censo de Población y Vivienda, 
2010.

76.	 siap, 2015.

77.	 Idem. 

78.	 Servicio Geológico Mexicano, sgm, 2015. 
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En cuanto al sector terciario, el comercio a través del tu-
rismo se ha incrementado los últimos seis años. La Sierra 
Nororiental cuenta con dos pueblos mágicos de los nue-
ve del estado: Cuetzalan del Progreso y Tlatlauquitepec. 
Ambos son los principales atractivos de la región, por su 
riqueza natural e histórica. Por ello, obtienen ganancias de 
casi 170 millones de pesos.79 

Región Valle de Serdán

La región Valle de Serdán tiene 650 mil 933 habitantes en 
31 municipios, que representan 11 % de la población del 
estado. Cuenta con mil 15 localidades; 95 % son comuni-
dades rurales menores a 2 mil 500 habitantes.80 Cifras del 
Instituto Nacional de Estadística y Geografía (inegi) mues-
tran que su población creció poco más de 3.5 veces en un 
periodo de treinta años.81 Esto ha significado un reto im-
portante para las administraciones municipales y estatales, 
ya que la población incrementa junto con la demanda de 
la cobertura de los servicios básicos. 

Esta región aporta 6 % del pib del estado.82 De acuerdo con 
el Censo Económico 2014, concentra un total de 25 mil 462 
unidades económicas, que representan 10 % de las del es-
tado. En materia educativa, posee 13 instituciones de edu-
cación superior, con 8 mil 162 estudiantes. Las ingenierías 
son las carreras que predominan en las universidades. 

La conectividad en la región es primordial para comerciali-
zar sus productos y servicios. Cuenta con una red de carre-
teras como la autopista Puebla-Orizaba, la carretera fede-
ral Cardel-Veracruz, la carretera federal 144 San Salvador el 
Seco-Tehuacán, y la carretera federal 150 México-Veracruz. 
Asimismo, se han construido y modernizado carreteras, 
vialidades y puentes. Destacan la vía Ciudad Serdán-San 
Martin Ojo de Agua, la autopista Amozoc-Cantona-Perote, 
el camino perimetral Audi, bulevar Industria Automotriz y 
el distribuidor vial D9. Contar con caminos en buen estado 
y seguros coadyuva al desarrollo económico de la región, 
sobre todo porque se ubica en un punto geográfico es-
tratégico, donde existen cruces de comunicación hacia el 
sureste del territorio nacional. 

La agricultura tiene un papel trascendente en el creci-
miento de la región. Actualmente, se siembran 70 dife-
rentes tipos de cultivos. Sin embargo, cerca de 50 % de 
la producción se agrupa en solo diez productos, entre los 
cuales destacan el maíz de grano, la papa y la tuna.83 La 
tecnificación y la capacitación de productores han gene-
rado un mayor dinamismo en la agroindustria de la región, 
lo cual ha permitido un rápido incremento de las ganan-
cias del sector. 

79.	 Secretaría de Cultura y Turismo, 
Indicadores Básicos de la Actividad 
Turística en Puebla, 2015.

80.	 Actualización del Programa Regional 
de Desarrollo: Región Valle de Serdán 
2011-2017

81.	 inegi, Censo de Población y Vivienda, 
2010.

82.	 González-Estrada, A., El producto interno 
bruto de los municipios de México, 
inifap, 2014.

83.	 siap, 2015.

LA REGIÓN VALLE DE SERDÁN SE UBICA 
EN UN PUNTO ESTRATÉGICO DONDE EXIS­
TEN CRUCES DE COMUNICACIÓN HACIA 
EL SURESTE DEL TERRITORIO NACIONAL.
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A pesar de que en la región solo existe una asociación 
ganadera, su comportamiento ha sido positivo en los 
últimos años, sobre todo porque cuenta con cuatro 
rastros que en conjunto sacrifican más de 28 millones 
de cabezas de ganado. Del valor total de la producción, 
48 % se obtiene de la carne porcina, seguida de las aves, 
con 20 %,  bovinos, 17 %, y  caprino, 16 %.84 

Además de los sectores agropecuario y agroindustrial, 
el transporte de carga y los servicios logísticos asocia-
dos representan una importante fuente de ingresos. Un 
ejemplo claro es la construcción de la planta armadora 
de Audi en San José Chiapa desde el año 2013, y que 
en septiembre de 2016 inició operaciones con la fabri-
cación de la camioneta Q5. La creación de la Ciudad 
Modelo provocará un crecimiento exponencial de la 
población, así como de la actividad económica. De 
este modo, es necesaria la instalación de unidades que 
presten bienes y servicios enfocados a la educación y 
al comercio. Esto permitirá crear fuentes formales de 
empleo, debido a que no solo se impulsará al clúster 
automotriz, sino que será un proyecto de desarrollo 
económico territorial integral. 

El turismo experimentará cambios positivos, ya que 
los municipios de San Nicolás Buenos Aires, San José 
Chiapa, Tecamachalco, Chalchicomula de Sesma, Tepe-
yahualco de Hidalgo y Acatzingo se convertirán en los 
principales atractivos turísticos de la región. Con lo que 
habrá un incremento en la afluencia de visitantes y un 
ensanchamiento en la derrama económica. 

Región Valle de Atlixco  
y Matamoros

Tiene un total de 24 municipios y 377 mil 28 habitantes que 
representan 7 % de la población del estado.85 Está dividida 
en 508 localidades, de las cuales 480 son consideradas rura-
les.86 Los municipios de Atlixco e Izúcar de Matamoros son 
los que concentran la mayor cantidad de población: 86 mil 
690 y 43 mil 066 habitantes, respectivamente.87 

El censo económico 2014 registró un total de 22 mil 841 uni-
dades económicas en la región, 9 % de las del estado.88 Su 
dinámica económica le permite aportar 5 % del producto 
interno bruto estatal.89 Sus principales actividades emanan 
del sector primario y terciario. Por su parte, el sector prima-
rio se especializa en la siembra de temporal; destacando la 
producción de flores como la gladiola, el crisantemo, la rosa 
gruesa, flores gruesas, nochebuena y cempasúchil, las cua-
les representan 24 % del valor de la producción. De igual 
manera, algunos de los cultivos más importantes son la 
caña de azúcar, el maíz de grano y el sorgo de grano que, 
sumados a los antes mencionados, concentran 72 % del va-
lor de la producción de la región.90 

Por lo que respecta a las áreas de riego, los principales pro-
ductos son la caña de azúcar, cebolla, calabacita, tomate ver-
de, alfalfa, avena forrajera y chile verde.91 Es imprescindible 
señalar que el municipio de Atlixco es el mayor productor 
de nochebuena de todo el estado. La calidad del producto 
le ha permitido su comercialización a nivel local, regional, 
nacional e internacional. 

La creación de la 
Ciudad Modelo 
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crecimiento 
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84.	 Idem. 

85.	 inegi, Censo de Población y Vivienda 
2010.

86.	 Programa Regional de Desarrollo 
Actualización: Valle de Atlixco y 
Matamoros, 2011-2017.

87.	 inegi, Censo de Población y Vivienda 
2010.

88.	 inegi, Censo Económico, 2014.

89.	 González-Estrada, A., El producto 
interno bruto de los municipios de 
México, inifap, 2014.

90.	 siap, 2015.

91.	 Idem. 
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Actualmente, los principales problemas del sector se rela-
cionan con la migración ascendiente de la mano de obra; 
la nula capacitación a agricultores, que incide en el defi-
ciente manejo de los cultivos tradicionales; y el empleo 
de agua contaminada para siembra. Además, los agentes 
intermediarios ponen en riesgo la comercialización de las 
cosechas y reducen considerablemente las ganancias de 
los productores. 

Por lo que se refiere al sector agropecuario, la calidad ge-
nética de las razas bovinas son heterogéneas y abunda la 
ganadería trashumante, la cual representa aproximada-
mente 60 % del sacrificio de cabezas de ganado. Lo ante-
rior es consecuencia de la falta de regulaciones sanitarias 
en los rastros. Por lo que debe ser una prioridad construir, 
modernizar y certificar los rastros, con la finalidad de no 
poner en riesgo la salud de la población por la ingesta de 
productos cárnicos contaminados. La carne de caprino 
genera 9 % del valor total de la producción poblana.92 

El turismo ha sido una de las actividades que han favore-
cido al desarrollo económico local, principalmente de los 
municipios de Atlixco e Izúcar de Matamoros. El primero 
de ellos cuenta con la denominación de Pueblo Mágico 
desde 2015.93 Ambos representan 3.17 % de la derrama 
económica del sector a nivel estatal.94

La región se ubica en el centro de la entidad. Sus princi-
pales ejes carreteros son la autopista Atlixcáyotl, la carre-
tera federal Puebla-Atlixco-Izúcar de Matamoros-Cuautla, 

92.	 Idem.

93.	 Datatur, Pueblos Mágicos. 

94.	 Secretaría de Cultura y Turismo, 
Indicadores Básicos de la Actividad 
Turística en Puebla, 2015.

95.	 inegi, Censo de Población y Vivienda 
2010.

96.	 Programa Regional de Desarrollo 
Actualización: Mixteca.

97.	 González-Estrada, A. El producto interno 
bruto de los municipios de México, 
inifap, 2014.

98.	 Programa Regional de Desarrollo 
Actualización: Mixteca.

99.	 Consejo Nacional de Población, Conapo, 
Migración Internacional, 2010. 

100.	Banco de México, Sistema de Información 
Económica, 2014.

y la autopista Siglo XXI. Su ubicación en el centro del 
estado le permite contar con conexiones hacia el sur 
del territorio, además de que es el punto medio entre 
Acapulco y Veracruz. 

Región Mixteca

La región Mixteca cuenta con 254 mil 100 habitantes 
en 45 municipios, y alberga 4 % de la población del 
estado95 dentro de las 762 localidades que la com-
ponen. De la población, 66  % se concentra en 746 
comunidades rurales menores a dos mil 500 habi-
tantes.96 Los municipios con mayor población en la 
región son Acatlán de Osorio y Chiautla de Tapia con 
16 mil 307 y 10 mil 320 habitantes, respectivamente. 
Dicha región aporta 5 % del pib del estado.97 El cen-
so económico de 2014 contabilizó 11 mil 31 unida-
des económicas, mismas que representan 4 % de la 
entidad. 

De los 45 municipios de la Mixteca, 33 se clasifican 
como zonas de atención prioritaria rural.98 En conse-
cuencia, es la región que tiene mayor expulsión de 
migrantes, principalmente hacia Estados Unidos y 
Canadá.99 Las fuentes de empleo son escasas y los sa-
larios bajos. Esto dificulta la mejora en su calidad de 
vida. Asimismo, poco más de la mitad de la población 
recibe remesas como una fuente de ingreso.100
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Pese a que el envejecimiento es un proceso intrínseco de 
la demografía, ante la reducción de la natalidad y el incre-
mento de la esperanza de vida, la mayoría de los adultos 
mayores de 60 años se concentran en esta región.101 En 
los últimos años, esto ha provocado el estancamiento de 
la productividad y la actividad económica. 

Una de las principales causas del lento desarrollo econó-
mico del territorio ha sido la falta de ejes carreteros. Ac-
tualmente, la principal vía de conectividad es la carretera 
190, que va de Puebla a Huajuapan de León, Oaxaca. En 
años recientes solo se modernizó la carretera Atlixco-Izú-
car de Matamoros. En consecuencia, hay un desencade-
namiento productivo que ha afectado principalmente 
a los productores agrícolas, ante la dificultad de comer-
cializar y colocar sus mercancías en mercados locales y 
regionales. 

Para la Mixteca, la agricultura y la ganadería juegan un 
papel fundamental en la obtención de ingresos. En este 
sentido, los productos agrícolas de mayor relevancia son 
el maíz de grano, la cebolla, el jitomate, el sorgo y la pa-
paya, mismos que representan 64  % de la producción 
del estado.102 El resto de las cosechas se considera para 
el autoconsumo de la población. Por lo que se refiere a la 

producción ganadera, 25 % deriva de la carne de caprino, 
seguida de 24 % de ovino; el bovino y el guajolote repre-
sentan 11 %.103 La región no cuenta con rastros municipa-
les. Esto pone de manifiesto la falta de protocolos de sa-
nidad en los procesos de sacrificio de cabezas de ganado.

Para lograr el desarrollo económico y territorial compacto 
del estado de Puebla y sus regiones, es necesario imple-
mentar políticas integrales, en las cuales se sumen esfuer-
zos entre los tres niveles de gobierno y sociedad civil. Esto 
fortalecerá las vocaciones productivas y generará enca-
denamientos productivos que incidan en la distribución 
equitativa de la riqueza. De esta manera, se mejorará la 
calidad de vida de la población. 

101.	inegi, Censo de Población y Vivienda 
2010.

102.	siap, 2015.

103.	Idem. 
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a localización estratégica del estado de Puebla 
en el centro del país le ha permitido atraer una 
importante cantidad de inversiones nacionales 
y extranjeras. Se han establecido una gran can-
tidad de empresas, las cuales se han sumado al 
desarrollo económico de la entidad. Situarse a 
218 km del puerto de Veracruz y a 132 km de la 
Ciudad de México ha representado una ventaja 
competitiva para la entidad. El estado de Vera-

cruz cuenta con uno de los puertos internacio-
nales más importantes del país. La Ciudad de México, por 
otro lado, es uno de los mercados más prósperos del te-
rritorio nacional. Asimismo, el estado cuenta con las prin-
cipales vías de comunicación con el bajío y el Sur-sureste.

La población total del estado es de 6 millones 168 mil 883 
habitantes,104 distribuidos en 217 municipios que, a su vez, 
integran un total de siete regiones socioeconómicas (Sie-
rra Norte, Sierra Nororiental, Valle de Atlixco y Matamoros, 
Serdán, Tehuacán y Sierra Negra y Mixteca). Actualmente, 
el estado de Puebla es el quinto más poblado del país, solo 
por detrás del Estado de México, Ciudad de México, Vera-
cruz y Jalisco (véase gráfica 2.15). 

Entre 2010 y 2015 se observó un incremento de 2.1 % de 
la migración interna, principalmente de las regiones que 
cuentan con menor desarrollo económico hacia aquellas 
con mayor consolidación, como la región Angelópolis, la 
cual alberga la mayoría de las unidades económicas.

La agricultura es una de las actividades económicas de 
mayor afianzamiento en el estado. A pesar de que 72 % 
de la población habita en zonas urbanas y 28 %, en rura-

L

INVERSIÓN Y  
EMPRENDIMIENTO  
PARA PROGRESAR

les,105 el cultivo y la cosecha de diversos productos son 
posibles gracias al clima favorable del territorio. Sin em-
bargo, el sector secundario y terciario son los que apor-
tan mayormente a la integración del pib. Las principales 
industrias que se pueden observar son la automotriz y 
de autopartes, metalmecánica, química, plásticos, textil 
y confección, muebles, alimentos frescos y procesados, 
artículos de decoración, mármol, minería y tecnología de 
información. En suma, las industrias representan 80 % de 
la actividad económica estatal, y la mayoría se ubica en 
la región de Angelópolis.106

Hoy en día existe una gran complejidad para relacionar 
al comercio con el empleo. Si bien es cierto que el co-
mercio es uno de los encargados de generar fuentes de 

104.	inegi, Tabulados de la Encuesta 
Intercensal, 2015.

105.	inegi, Censo de Población y Vivienda 
2010.

106.	Idem.
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Fuente: Elaboración propia con datos del inegi, 2015.

GRÁFICA 2.15
POBLACIÓN POR ENTIDAD FEDERATIVA

+ la inversión y la competitividad 
son fundamentales para el 
fortalecimiento de los sectores 
productivos, la generación de 
empleos y el incremento de los 
salarios.
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empleo para procesar y elaborar productos, la impor-
tación de bienes y servicios ha impactado de manera 
negativa en el desarrollo de los mercados locales. El 
incremento de la importación de productos ha gene-
rado una mayor presión sobre los mercados locales, lo 
que ha obligado a las industrias a disminuir la produc-
ción y reducir la mano de obra, puesto que existiría 
una mayor cantidad de hombres sobre las horas de 
producción.107 

Uno de los principales retos que enfrentan los Gobier-
nos locales y estatales es promover el trabajo conjunto 
con las industrias locales y extranjeras establecidas en 
el territorio, con la finalidad de propiciar la estabilidad 
del mercado y lograr un crecimiento compacto y sos-
tenido. El desarrollo económico se observa en la cons-
tante creación de fuentes de empleo, a través de las 
cuales es posible reducir la marginación y la pobreza 
para ofrecer una mejora en la calidad de vida de los 
trabajadores y sus familias. 

Sin lugar a dudas, la competencia entre los mercados 
locales, nacionales e internacionales propicia el incre-
mento de la eficacia, la eficiencia y la productividad, es 
decir, de la competitividad. Es necesaria la mejora de los 
procesos productivos mediante la implementación de 
tecnologías que innoven tanto en los procesos como 
en los productos. Asimismo, se necesita la especializa-
ción y la capacitación de la mano de obra. 

En Puebla, el empleo incrementó 3.2 % entre el cuarto 
trimestre de 2015 y el de 2016. Existen 2 millones 711 mil 
661 de personas ocupadas, 5.2 % de las empleadas en 
todo el país. La población ocupada en actividades agro-
pecuarias ha ido en incremento desde 2015; pasando de 
9.7 % a 9.9 % en 2016 a nivel nacional. Por su parte, las ac-
tividades manufactureras aportan 5.4 % de la población 
ocupada en el sector, gracias a la puesta en marcha de la 
planta automotriz Audi, seguida del comercio y la cons-
trucción, con 4.9 % cada una (véase tabla 2.6).108

TABLA 2.6 
OCUPACIÓN, CUARTO TRIMESTRE 2016

PUEBLA NACIONAL PARTICIPACIÓN

Ocupados por rama de actividad 
económica 2 711 561 52 123 674 5.2 %

Actividades agropecuarias 687 450 6 920 547 9.9 %

Industria manufacturera 457 855 8 528 629 5.4 %

Industria extractiva y electricidad 8 621 379 300 2.3 %

 Construcción 211 423 4 346 696 4.9 %

Comercio 476 124 9 802 437 4.9 %

Transportes y comunicaciones 90 103 2 647 569 3.4 %

Otros servicios 701 408 16 990 702 4.1 %

Gobierno y organismos 
 internacionales 72 072 2 217 975 3.2 %

No especificado 6 505 289 819 2.2 %
 

Fuente: Elaboración propia con datos del inegi. Encuesta Nacional de Ocupación y Empleo.
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107.	Organización Mundial del Comercio, 
Comercio y Empleo los Retos de la 
Investigación Sobre las Políticas, 2007.

108.	stps-inegi. Encuesta Nacional de 
Ocupación y Empleo.
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El estado de Puebla ha generado condiciones que le per-
miten atraer y retener inversiones, gracias a la suma de 
diversas variables, como la mano de obra calificada, el 
desarrollo de infraestructura, la calidad de las universida-
des, su ubicación geográfica, la construcción de hospitales, 
así como las instituciones sólidas que garantizan el ren-
dimiento de las inversiones y, en su caso, el desarrollo y 
crecimiento de las empresas. Lo anterior ha posicionado a 
la entidad como un referente nacional e internacional en 
materia de competitividad.

Puebla mejoró 14 posiciones en el índice de Competitivi-
dad Estatal entre 2012 y 2016. Pasó del lugar 28, en 2012, 
al 20, en 2014. De 2014 a 2016 avanzó del lugar 20 al 14.109 
Lo anterior coincide con el desarrollo económico experi-
mentado en la entidad en los últimos años. La modifica-
ción del modelo de gobierno ha fortalecido las institucio-
nes, mientras que los estados que cuentan con modelos 
de gobierno anquilosados han tendido a estancarse y a 
perder la facilidad para generar riqueza y distribuirla de 
manera equitativa. 

Ejemplos claros del incremento de la productividad y la 
competitividad del estado de Puebla son la llegada de 
la nueva planta de Audi, la ampliación de la planta de 
Volkswagen, la inversión de la planta del sector agroindus-
trial de la empresa Cargill de México, la construcción del 
Parque Puebla, que es el primer proyecto del grupo Dan-
hos en el estado, el Parque Eólico denominado Pier II y el 
parque industrial Vesta Park Puebla.110 Estos proyectos han 
permitido posicionar a la entidad a escala regional, nacio-
nal e internacional. Aún más importante, han permitido 
crear fuentes formales de empleo y mejorar los ingresos de 
los poblanos. 

Uno de los elementos de los que adolece la entidad es 
la falta de infraestructura física, así como de su calidad, 
principalmente en las regiones con menor desarrollo 
económico, como la Mixteca. Dicha región carece de co-
nectividad al interior y al exterior de su territorio, lo cual 
perjudica la comercialización de los productos prove-
nientes principalmente del campo. Imco afirma que para 
detonar el crecimiento de las zonas más rezagadas se 
deben atender tres principales áreas: la conectividad con 
el exterior, la comunicación interna y la conexión con 
gasoductos. Al ser la agricultura la actividad económica 
más practicada, obliga a los Gobiernos locales y al del es-
tado a construir la infraestructura vial que permita desa-
rrollar centros de consumo local. Con ello se compactaría 
más la dinámica comercial al interior de la entidad, sin 
que los productores se vean en la necesidad de ofertar 
sus cosechas en otros estados. 

Los principales avances en materia de competitividad se 
observan en los indicadores como el de Sistema de dere-
cho confiable y objetivo, en el cual se avanzaron seis posi-
ciones: del lugar 17, en 2014, al 11, en 2016. Este progreso 
genera confianza en las empresas residentes en el territo-
rio, así como en las que tienen intenciones de establecerse 
en él, ante el cumplimiento de contratos y la competencia 
de los servicios notariales. Por su parte, la población perci-
be un entorno de mayor seguridad. Se redujeron los homi-
cidios, el robo de vehículos y la incidencia delictiva. Contar 
con un Estado de derecho funcional genera las condicio-
nes necesarias para la atracción y retención de talentos, así 
como la llegada de nuevas inversiones.111

La medición de la calidad de vida reúne diversos elemen-
tos objetivos y subjetivos del bienestar social, fundados en 
la experiencia individual y comunitaria dentro de la vida 
social. El Instituto Mexicano para la Competitividad seña-
la tres principales áreas dentro de su indicador Sociedad 
incluyente, preparada y sana: la inclusión, la educación y la 
salud. Entre 2014 y 2016, Puebla avanzó del lugar 21 al 18. 
La entidad cuenta con amplias oportunidades para formar, 
atraer y aprovechar el capital humano oriundo del territo-
rio estatal y de estados vecinos gracias a la calidad de las 
escuelas con las que cuenta.112 Datos de la Secretaría de 
Educación Pública manifiestan que 5.4  % de los egresa-
dos de la entidad se especializan en áreas como ingeniería, 

109.	Instituto Mexicano para la 
Competitividad (Imco), Índice de 
Competitividad Estatal, 2012. Imco, Índice 
de Competitividad Estatal, 2014. Imco, 
Índice de Competitividad Estatal, 2016.

110.	Quinto Informe de Gobierno del Estado 
de Puebla 2011-2017.

111.	Imco, Índice de Competitividad Estatal, 
2016.

112.	Idem. 

Puebla mejoró 
14 posiciones 
en el Índice de 
Competitividad 
Estatal entre 
2012 y 2016. 
Pasó del lugar 
28, en 2012, al 
20, en 2014. De 
2014 a 2016 
avanzó del 
lugar 20 al 14.
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manufacturas y construcción, propicias para el estable-
cimiento de empresas nacionales y transnacionales.113 
Asimismo, se han implementado políticas afirmativas 
en materia de igualdad salarial, las cuales promueven 
que hombres y mujeres cuenten con las mismas capa-
cidades y perciban salarios justos y equitativos. 

El establecimiento de políticas orientadas a fortalecer el 
crecimiento y desarrollo económico local por parte del 
Gobierno del estado, ha generado una influencia posi-
tiva tanto en el incremento de la dinámica económica 
como en el de la competitividad. En el indicador Go-
biernos eficaces y eficientes hubo un gran avance, pues 
se pasó de la vigésima posición, en 2014, a la novena, 
en 2016. La rendición de cuentas ha vigorizado sus 
procesos de apertura, lo cual garantiza el acceso de la 
información presupuestal a todos los ciudadanos. Por 
su parte, la mejora regulatoria ha permitido reducir el 
número de trámites necesarios y el tiempo de espera 
para poner en marcha una empresa y registrar una pro-
piedad.114 

En el subíndice de Economía estable se observa un 
retroceso considerable de seis posiciones. La entidad 
pasó de la octava, en 2014, a la catorceava, en 2016. 
Sin embargo, el proceso de diversificación económica 
que está experimentando el estado le ofrece grandes 

ventajas respecto del resto de las entidades federativas. 
Gran cantidad de micro, pequeñas y medianas empresas, 
así como nacionales y transnacionales, se han creado o 
establecido en la entidad. Estas han logrado mejorar sus 
procesos de producción y la prestación de servicios, ge-
nerando cadenas de valor, las cuales dinamizan el com-
portamiento del mercado local y regional, y se espera 
un reposicionamiento de Puebla en el marco nacional e 
internacional.115

Por lo que se refiere a los sectores precursores de clase 
mundial, Puebla transitó de la posición 15, en 2014, a la 
6, en 2016. Ello indica que la entidad cuenta con sec-
tores financieros sanos y sistemas de telecomunicacio-
nes y transporte eficientes. Su desarrollo evidencia el 
crecimiento económico de la entidad e incrementa la 
captación de fondos de ahorro por parte de los ciudada-
nos. Mientras que las redes de carreteras avanzadas han 
acrecentado su infraestructura, mejorando la conectivi-
dad y aminorando el número de accidentes por las ma-
las condiciones de las carreteras.116 Actualmente, en la 
entidad existen mil 57 kilómetros de vías férreas y dos 
aeropuertos (uno nacional y otro internacional). Además, 
cuenta con comunicación carretera hacia los principales 
puertos y ciudades del país (véase gráfica 2.16).117

El Banco Mundial, a través del proyecto Doing Business, 
estudia las normas que regulan la actividad empresarial 
y los resultados que generan en la economía regional y 
nacional. Ello arroja información útil, veraz y práctica para 
la toma de decisiones. El análisis que realiza el Banco 
Mundial permite comparar cada una de las normas que 
regulan las actividades de las pequeñas y medianas em-
presas a lo largo de su ciclo de vida. 

Puebla ocupó el cuarto lugar a nivel nacional en los re-
sultados publicados por Doing Business en 2016, con 
lo que mejoró siete posiciones en comparación con el 
año 2014. El mejor resultado se obtuvo en el indicador 
de “Apertura de un negocio”. Dicho apartado se refiere 
a todos los procedimientos necesarios para abrir y ope-
rar formalmente una empresa industrial o comercial, así 
como el tiempo y costos asociados. El estado se ubicó en 
el segundo lugar nacional, con ocho trámites totales y un 
tiempo de nueve días de espera para la apertura de una 
nueva empresa.118 

La entidad avanzó en los cuatro indicadores evaluados. 
Esto demuestra un desempeño superior al de la media 
nacional de los países con altos ingresos de Latinoaméri-
ca. Lo anterior es resultado de las reformas que tuvieron 
como objetivo central impulsar la mejora regulatoria en 
la prestación de trámites y servicios por parte de las de-
pendencias y entidades de la administración estatal.

113.	Proméxico, Inversión y Comercio, 2015

114.	Imco, Índice de Competitividad 
Estatal, 2016.

115.	Idem.

116.	Idem.

117.	Proméxico, Inversión y Comercio, 2015.

118.	Banco Mundial, Doing Business 
2016: midiendo la calidad y eficiencia 
regulatoria.

Fuente: Elaboración propia con datos del Índice de Competitividad Estatal 2016.

GRÁFICA 2.16
RESULTADOS GENERALES DEL ÍNDICE DE COMPETITIVIDAD ESTATAL 2016
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El indicador Registro de la propiedad mide los sistemas 
de administración de la tierra a través de los trámites, el 
tiempo y el costo de la transferencia de una propiedad 
de una empresa a otra. Contar con el título de propiedad 
le permite a las empresas reducir las transacciones en los 
mercados financieros, dado que les facilita el uso de los 
bienes raíces como garantía para la obtención de crédito. 
En tal sentido, Puebla se ubicó en la posición número tres, 
siendo necesario realizar seis trámites, con un total de nue-
ve días de espera.119 

El indicador Manejo de permisos de construcción evalúa la 
regulación en materia de urbanismo y construcción. Ge-
neralmente, los ayuntamientos expiden los permisos de 
construcción, mientras que los trámites para conectarse 
con los servicios de agua potable se realizan ante organis-
mos operadores descentralizados o centralizados públicos 
o privados, de orden municipal, intermunicipal o estatal. 
En los resultados del año 2016, el estado ocupó la cuarta 
posición. Avanzó 11 lugares respecto de la evaluación de 
2014. Es necesario realizar siete trámites, con un periodo 
de espera de 28 días.120

Finalmente, el indicador Cumplimiento de contratos regis-
tró un progreso de ocho posiciones. Ascendió del lugar 
22, en 2014, al 14, en 2016. Dicho indicador contabiliza 
las controversias en materia mercantil resueltas por la au-
toridad competente, así como el costo neto del proceso 
derivado de tres etapas (la presentación y notificación de 
la demanda, la conclusión y sentencia del juez, y la ejecu-
ción de esta última). Puebla registró un total de 207 días 
de espera para obtener el dictamen final de un proceso 
mercantil (véase tabla 2.7).121

TABLA 2.7 
RESULTADOS DOING BUSINESS, 2016

CLASIFICACIÓN DE LA 
CATEGORÍA

CLASIFICACIÓN  
ENTRE 32 CIUDADES  

EN MÉXICO 2014

CLASIFICACIÓN  
ENTRE 32 CIUDADES  

EN MÉXICO 2016

General 11 4

Apertura de un negocio 15 2

Manejo de permisos de 
construcción 15 4

Registro de propiedades 4 3

Cumplimiento de contratos 22 14

Fuente: Elaboración propia con datos de Doing Business, Banco Mundial.

Las micro, pequeñas y medianas empresas (Mipymes) ge-
neran aproximadamente uno de cada dos empleos en la 
entidad.122 El último censo económico realizado en 2014 
demuestra la existencia de 339 mil 601 unidades econó-
micas.123 Aproximadamente 99 % de ellas son considera-
das Mipymes, de acuerdo con datos del Directorio Esta-

dístico Nacional de Unidades Económicas (denue).124 La 
creación y el establecimiento de empresas en la entidad 
han permitido dinamizar y fortalecer la economía estatal. 

Entre las principales actividades productivas que tienen 
las unidades económicas del estado destacan la pres-
tación de servicios inmobiliarios y de alquiler de bienes 
muebles e intangibles; el comercio de bienes y servicios, 
principalmente para el turismo; la fabricación de maqui-
naria y equipo; la construcción, y el transporte, correos y 
almacenamiento.

Sin lugar a dudas, cuando se habla de la industria pobla-
na es necesario referirse a la industria automotriz y de au-
topartes como las de mayor consolidación. Sin embargo, 
en los últimos años han tenido un gran repunte la me-
talmecánica, la química, plásticos, textil y de confección, 
muebles, agroindustrial, alimentos frescos y procesa-
dos, turismo, artículos de decoración, mármol, minería, 
servicios médicos y tecnologías de la información. Esto 
demuestra la diversificación de la capacidad productiva 
y de la competitividad del capital humano con el que 
cuenta la entidad para transformar las materias primas 
en diversos bienes y servicios de consumo local, regional, 
nacional e internacional.125

119.	Idem. 

120.	Idem.

121.	Idem.

122.	Quinto Informe, Gobierno de Puebla 
2011-2017.

123.	inegi, Censo Económico 2014.

124.	inegi, Directorio Estadístico Nacional de 
Unidades Económicas (denue).

125.	Secretaría de Economía, Puebla y sus 
principales sectores productivos y 
estratégicos, mayo 2016.
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Hoy en día, Puebla es el segundo mayor fabricante en 
materia automotriz del país, solo por detrás de Aguasca-
lientes. Dicho estado cuenta con 18 parques industriales 
y tecnológicos que lo han dotado de gran capacidad pro-
ductiva y comercial. El posicionamiento de sus productos 
en diversos mercados le ha traído grandes beneficios para 
la creación de fuentes de empleo y la distribución de la 
riqueza entre sus pobladores.126 

En el año 2016 se contabilizaron 22 mil 841 empresas. Esta 
cifra representó un aumento de 31 %, comparado con 
2010. La mayoría de las empresas desglosadas por sector 
se concentra principalmente en el comercio: 12 mil 442, 
las cuales representan 55 %. Las dedicadas al transporte, 
comunicación y servicios suman 8 mil 86 empresas, lo cual 
representa 35 %. Les sigue la industria manufacturera con 
7 %, es decir, mil 540 empresas. Por último, el sector agro-
pecuario suma 26 empresas, igual a 0.11 %, mientras que 
la minería y la electricidad suman cuatro empresas cada 
uno, representando el 0.04 % entre ambos sectores (véase 
gráfica 2.17).127

En México, el nacimiento y la muerte de negocios suce-
de con regularidad. Las estadísticas del sector presentan 
constantes cambios, derivados de la suma de diversas 
variables que inciden en el éxito o fracaso de la puesta 
en marcha de proyectos económicos. Los negocios, por 
lo regular, tienden a elevar su esperanza de vida confor-
me pasan los años: a mayor tiempo del establecimiento 
de una unidad económica, mayores son sus posibilida-
des de mejorar y consolidar sus procesos de producción 

así como de la prestación de bienes y servicios. Aunado 
a ello, cuentan con mayor facilidad para adaptarse a los 
cambios y demandas del mercado. 

El promedio nacional de la esperanza de vida de los ne-
gocios es de siete años, dependiendo del sector en el que 
se especialice y el tamaño de la unidad económica. Los 
registros indican que los negocios con mayor durabilidad 
en el mercado son aquellos que se dedican a actividades 
manufactureras, con un promedio de vida de 8.5 años. Las 
empresas del giro comercial, por cada 100 que se abren, 
tan solo sobreviven 63 el primer año de vida; después de 
20 años, solo 11 establecimientos siguen operando.128

126.	Proméxico Inversión y Comercio, 
La industria automotriz mexicana: 
situación actual, retos y oportunidades 
2016.

127.	Sistema de Información Empresarial 
Mexicano (siem), Estadísticas, Entidad 
federativa y actividad 2016.

128.	inegi, Esperanza de vida de los negocios 
en México a nivel nacional y por 
entidad federativa, Censos económicos 
de 1989 a 2014.

Los registros 
indican que 
los negocios 
con mayor 

durabilidad en 
el mercado son 

aquellos que 
se dedican a 

las actividades 
manufactureras, 
con un promedio 

de vida de 8.5 
años.

Fuente: Sistema de Información Empresarial Mexicano (siem). Fecha de actualización: 20 de marzo de 2017.

GRÁFICA 2.17
INFORMACIÓN DE EMPRESAS POR SECTOR ECONÓMICO
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En los últimos cinco años, en el estado de Puebla se han 
registrado más nacimientos que muertes de negocios: 
pasando de 252 mil 450 empresas en el 2010 a 299 mil 
537 para 2015. Esto representa un aumento de 19 % entre 
ambos periodos. El estado obtuvo una esperanza de vida 
superior al promedio nacional por dos puntos porcentua-
les. Por lo anterior, es posible aseverar que en la entidad se 
crean empresas en 2.8 % por encima del promedio nacio-
nal. La media nacional respecto a la esperanza de vida de 
una empresa es de 7.8 años, inferior a la que se presenta 
en Puebla, la cual es de 7.9 años. Sin embargo, es preciso 
formular estrategias que coadyuven al desarrollo y con-
solidación de las mismas, para garantizar las fuentes de 
empleo. Las estadísticas demuestran que en los primeros 
cinco años de vida la mayoría de las empresas muere y 
solo 15 % sobrevive después de 20 años.129

La inversión extranjera directa ha sido uno de los prin-
cipales factores del crecimiento económico territorial. 
Gracias a la compra de bonos o acciones y al estableci-
miento de empresas transnacionales, se han mejorado 
los salarios de los trabajadores y se ha vigorizado la com-
petencia entre los mercados locales. 

La captación de capitales ha permitido contar con finan-
ciamiento para el desarrollo de proyectos productivos e 
implementar tecnologías en los procesos de fabricación 
de bienes y servicios. Esto eleva la calidad de los productos 
y estimula su exportación. Así, se fortalecen las relaciones 
comerciales a nivel nacional e internacional e incrementa 
la derrama económica en los sectores productivos. 

Los inversionistas buscan las ventajas competitivas con 
las que cuentan los territorios: vocaciones productivas, 
disponibilidad de infraestructura económica y de conec-
tividad, mano de obra calificada y la fortaleza de las insti-
tuciones. A la entidad, el desarrollo institucional, impulsa-
do en años recientes, le ha permitido posicionarse como 
un referente para la llegada de inversiones. Tan solo en el 
año 2016, Puebla captó mil 31 millones de dólares. Esto 
representó un aumento de 52  % con respecto a 2015. 
Con ello se demuestra la estabilidad política, laboral, 
económica y social que impera en el territorio poblano. 
Las principales áreas que se vieron beneficiadas con la 
llegada de inversiones fueron el sector automotriz y de 
autopartes, el sector agroindustrial, el comercio y servi-
cios, así como el sector químico.130

La inversión extranjera directa incrementó 68  % en el 
periodo entre 2011 y 2016 respecto al de 2005 y 2010. 
Por ello, es fundamental dar continuidad a las prácticas 
exitosas que han hecho de Puebla el lugar idóneo para 
que los inversionistas locales, nacionales y extranjeros 

transfieran sus capitales, establezcan empresas o invier-
tan directamente en las empresas ya establecidas (véase 
gráfica 2.18).

Entre las empresas de la industria alimentaria que han 
recibido mayores inversiones en Puebla destaca Cargill, 
que ha captado 4 % de la inversión extranjera directa a 
nivel nacional entre 1999 y 2016, y ha generado mil 750 
fuentes de empleo.131 Por su parte, Alemania ha invertido 
cerca de 5 mil 563 millones de dólares en el desarrollo del 
sector automotriz desde 1999 hasta la actualidad: 10.8 % 
del total nacional. Por su parte, la entidad, entre 1999 y 
2016, recibió 8 % de la inversión extranjera directa del flu-
jo capital invertido por las plantas armadoras de Volkswa-
gen y Audi.132 De igual forma, el comercio al por menor 
es muy representativo para el estado; acumula 4 % de la 
inversión de países como Estados Unidos (Walmart), Ho-
landa (Chedraui), Francia (Peugeot), entre otros.133

Las exportaciones comprenden la comercialización de 
bienes y servicios elaborados en un territorio o país en el 
mercado internacional, con la finalidad de obtener mayor 
plusvalía de los procesos de producción. Por lo cual, las ex-
portaciones han robustecido su importancia a través del 
tiempo, al grado de ser un factor clave para el desarrollo 
económico de los países. Por tanto, se les clasifica como de 
bajo, medio y alto volumen de exportación. 

El ensanchamiento de las exportaciones trae consigo un 
aumento en la demanda de la mano de obra. Por lo tanto, 
es necesario incrementar las fuentes de empleo para dar 
respuesta a las demandas del mercado por el incremento 
de la producción. A mayor consumo de bienes y servicios, 
mayores son los ingresos de las empresas. Eso fortalece 
la economía y su impacto en la integración del producto 
interno bruto. El estado de Puebla en el año 2016 recibió 
por concepto de exportaciones un valor de 10 mil 139 mi-
llones 24 mil dólares, por la comercialización de productos 
derivados de la minería, el petróleo y el gas.134

129.	inegi, La esperanza de vida de los 
negocios en México a nivel nacional y por 
entidad federativa, Censos económicos 
de 1989 a 2014, La esperanza de vida de 
los negocios en el estado de Puebla.

130.	Secretaría de Economía, Cifras notificadas 
y actualizadas al 31 de diciembre de 
2016, Inversión Extranjera Directa (scian). 

131.	Secretaría de Economía, Inversión 
Extranjera Directa en la industria 
alimentaria (1999-2016), 2016.

132.	Secretaría de Economía, Inversión 
Extranjera Directa en el sector automotriz 
(1999-2016), 2016.

133.	Idem.

134.	inegi, Exportaciones de mercancías por 
entidad federativa, miles de dólares, 2016.

Fuente: Secretaría de Economía, 2016.

GRÁFICA 2.18
INVERSIÓN EXTRANJERA DIRECTA. SERIE HISTÓRICA
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yectos en favor del desarrollo de la economía del cono-
cimiento. La productividad, la educación y la tecnología 
serán las principales áreas del crecimiento económico, y 
permitirán contrarrestar el acelerado desarrollo tecnológi-
co de los países a la vanguardia económica. En el mismo 
sentido, será factible acoplar los programas académicos 
respecto a la demanda del mercado laboral y facilitar la 
vinculación laboral de los egresados, haciendo posible la 
reducción del gasto en la capacitación de los trabajadores 
por parte del sector privado, a través del aprovechamien-
to del clúster educativo. 

De las exportaciones que realiza el estado, 99 % proceden 
de la industria manufacturera. Los equipos de transportes 
y autopartes representan la mayor comercialización, con 
80 %. Puebla, a nivel nacional, ocupa la doceava posición 
en la materia; aporta 3 % de las exportaciones totales.135 
El principal mercado comercial del país es Estados Uni-
dos, pues importa 13.3 % de productos mexicanos (véase 
gráfica 2.19). 

La inversión en materia educativa permite mejorar la ca-
lidad de vida de la población, incrementar el bienestar 
social y distribuir la riqueza de manera equitativa. La co-
rrelación entre la educación y la industria es trascendental, 
al entrelazarse permiten el desarrollo de capital humano 
capacitado, con el cual, en el mediano plazo, es posible in-
crementar la competitividad de los sectores económicos. 

Uno de los elementos clave que han favorecido el desarro-
llo económico de la entidad son las 486 escuelas de nivel 
superior136 y el trabajo en común entre Gobierno, socie-
dad y sector educativo para desarrollar y mejorar las tec-
nologías usadas para la transformación. Así, se han diver-
sificado los productos y servicios elaborados en la entidad.

Una política encaminada a la creación de un clúster edu-
cativo con apoyo de instituciones del sector, empresas y 
Gobierno estatal permitirá establecer programas y pro-

135.	Idem.

136.	Secretaría de Educación Pública, 
Sistema Interactivo de Consulta de 
Estadística Educativa, Ciclo escolar 
2015-2016.

Fuente: Elaboración propia con base en Exportaciones por entidades, inegi, 2016.

GRÁFICA 2.19
EXPORTACIONES POR ENTIDAD FEDERATIVA
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l desarrollo de una sociedad debe partir de una 
visión integral, donde no solo prevalezca la aten-
ción a los temas de eficiencia gubernamental o 
económica, sino que también se dé prioridad a la 
participación de la población en la toma de de-
cisiones. Esto permitirá preservar aquellos carac-
teres que la identifican y que vigorizan el sentido 
de pertenencia a la comunidad. Por lo anterior, es 
indispensable mejorar los puentes de comunica-

ción entre Gobierno y sociedad, estableciendo un modelo 
de proximidad y de inclusión para conjuntar esfuerzos en 
el desarrollo social. 

México es un país con un amplio bagaje histórico e inte-
lectual. En la Declaración sobre las Políticas Culturales se 
reconoce la importancia de desarrollar programas, pro-
yectos y líneas de acción que lleven a la conservación y 
respeto de las manifestaciones culturales. Además, se esta-
blecen los principios rectores de las políticas en las que se 
contemplan la identidad cultural, la dimensión cultural del 
desarrollo, la cultura y democracia, el patrimonio cultural, 
la creación artística e intelectual, la educación artística, la 
relación entre cultura, educación, ciencia y comunicación, 
la planificación, administración y financiación de las acti-
vidades culturales, así como la cooperación cultural inter-
nacional.137

La excepcional ubicación geográfica le permite al país 
contar con vestigios que datan desde la prehistoria hasta 
la época de la Colonia y posteriores. Así, goza de una gran 
riqueza histórica, la cual ha sido conservada como sinó-
nimo de identidad, y hoy en día constituye el disfrute de 
todos los mexicanos y los visitantes extranjeros. 

E

FORTALECIMIENTO DE  
LA CULTURA Y EL TURISMO

Puebla cuenta con un vasto patrimonio histórico que 
data desde los asentamientos de las primeras civilizacio-
nes hasta la arquitectura colonial, y diferentes textos que 
ofrecen una mirada retrospectiva del devenir nacional y 
local. El descubrimiento de vestigios fósiles ha resultado 
de gran atractivo para la llegada de visitantes. Ejemplo 
de ello es el municipio de Tepexi de Rodríguez. Además, 
hay diversas zonas arqueológicas que colocan a la enti-
dad como un serio competidor en la captación de turis-
tas. Basta mencionar entre ellas a La Meza en el munici-
pio de Tehuacán, que da fe de diversos acontecimientos 
de 8 500 a. C. También se encuentra la zona arqueológica 
emblemática del estado de Puebla, ubicada en el mu-
nicipio de San Andrés Cholula, cuya pirámide principal 
data del siglo iv antes de Cristo, siendo la más grande del 

137.	Organización de las Naciones Unidas 
para la Educación la Ciencia y la Cultura, 
unesco, Declaración de México sobre las 
Políticas Culturales, 1982.

+ EL ACERVO HISTÓRICO Y CULTURAL QUE SE HA FORJADO 
EN PUEBLA con el pasar de los años, le ha permitido 
crear diversos centros y productos turísticos.
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mundo, con 430 a 460 metros por lado, y una altura de 
60 metros. Sin embargo, es necesario mejorar la difusión 
del resto de las zonas arqueológicas, como Cantona o Yo-
hualichán, para impulsar el turismo cultural. 

Si bien es cierto que Puebla es rica en elementos prehis-
tóricos y prehispánicos, es imprescindible reconocer que 
la mayoría de su oferta cultural deriva de la época colo-
nial. No obstante, cabe mencionar el gran aporte de todas 
aquellas etnias que aún persisten y que forman parte de 
las raíces poblanas.

A partir de la fundación de la ciudad de Puebla en el siglo 
xvi, se construyó gran parte del patrimonio edificado que 
hoy en día permanece en las calles de la ciudad y que le 
agrega un distintivo peculiar respecto al resto de las ciuda-
des mexicanas. Es posible apreciar la arquitectura de esti-
lo barroco, en la cual se implementaron materiales como 
piedra, mármol, bronce, oro, madera cromada, azulejos y 
especialmente talavera. Una de las principales referencias 
arquitectónicas de la ciudad ha sido la Catedral, considera-
da como una de las más hermosas del mundo debido a su 
fachada y a las piezas de arte sacro de alto valor histórico 
que resguarda. Otra referencia es la Biblioteca Palafoxiana, 
primera biblioteca pública de América, cuyos estantes res-
guardan 45 mil 059 volúmenes y 5 mil 345 manuscritos138 
que brindan un gran aporte a la cultura novohispana y le 
han valido el reconocimiento de Memoria del Mundo por 
la unesco.

En el mismo sentido, el gran aporte histórico y cultural que 
dejaron los siglos xix y xx le otorga a la entidad un amplio 
reconocimiento regional, nacional e internacional. La bata-
lla del 5 de Mayo es uno de los principales acontecimientos 
que han forjado la historia de Puebla y de México; evento 
que hasta hoy fortalece la identidad. Los fuertes de Loreto 

y Guadalupe son testigos de los acontecimientos de 1862 
durante la intervención francesa. Asimismo, el Palacio Mu-
nicipal de la ciudad de Puebla es uno de los inmuebles em-
blemáticos del centro histórico, denominado Patrimonio 
Cultural de la Humanidad en 1987 por la unesco.139 

La suma de todos los acontecimientos históricos y cultu-
rales ha forjado un vasto patrimonio tangible e intangible, 
el cual, a su vez, ha sido un factor clave para el impulso, 
diversificación y crecimiento del turismo, que hoy en día 
es una de las principales actividades económicas de la 
entidad. Dicho sector se ha convertido en un motor clave 
para el progreso socioeconómico, al generar fuentes de 
empleo para la población de las zonas que cuentan con 
esta vocación, así como de las que habitan en las periferias 
de las mismas. 

El desarrollo turístico no solo ha beneficiado al sector 
terciario, sino también al de la construcción. Es indis-
pensable crear infraestructura vial que permita la llegada 
de visitantes. En el mismo sentido, es necesario adecuar, 
modernizar y crear atractivos, establecimientos y hoteles 
para el alojamiento de turistas. La agricultura también 
juega un papel importante, pues surte los insumos y 
productos para la preparación de alimentos y bebidas. 

El turismo ha permitido agrupar a los tres sectores econó-
micos y crear cadenas de valor mediante las cuales ha sido 
posible generar riqueza. Uno de los factores clave para la 
atracción de visitantes y de inversiones es la situación de 
la infraestructura de conectividad entre los polos turísticos 
y los centros de abasto. 

Contar con carreteras en buen estado permite acrecentar 
la capacidad productiva y su competitividad. Actualmen-
te, Puebla cuenta con una red de carreteras de 11 mil 377 
kilómetros. Destacan las alimentadoras estatales: 5 mil 
069 pavimentadas y 39 revestidas. Los caminos rurales 
ascienden a 4 mil 844 kilómetros. El resto de las vías son 
federales.140 

El estado tiene un aeropuerto nacional y otro interna-
cional, además de un tren turístico que conecta a la ca-
pital poblana con la zona arqueológica de Cholula. Del 
mismo modo, existen 2 mil 102 unidades vehiculares de 
pasaje en circulación y mil 86 unidades de vehículos de 
turismo.141 

Cifras de la Secretaría de Cultura y Turismo del estado de 
Puebla reflejan que la entidad solo cuenta con 65 mu-
nicipios con vocación turística. Es decir, tan solo 30  % 
ha potencializado sus atractivos naturales, culturales e 
históricos, y le ha sido posible desarrollar programas y 
proyectos para el impulso de la actividad.142 Uno de los 
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138.	Historia y acervo, Biblioteca Palafoxiana, 
lo espiritual prevalece, Museo Biblioteca 
Palafoxiana Puebla, 2017.

139.	unesco, Centro Histórico de Puebla. 

140.	inegi, Anuario Estadístico y Geográfico 
de Puebla, 2016. 

141.	sct, Dirección General de 
Autotransporte Federal. Estadística 
Básica del Autotransporte Federal, 2015. 

142.	Secretaría de Cultura y Turismo del 
Estado de Puebla. Comparecencia 2015.
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principales problemas a los que se enfrentan los munici-
pios es la falta de recursos para mejorar la imagen urba-
na de sus centros históricos, así como de sus principales 
atractivos turísticos, así como la falta de infraestructura 
de establecimientos de alimentos y bebidas, y de hote-
les que permitan incrementar la estadía promedio de los 
visitantes en todas las regiones del estado. En la actua-
lidad, se registran 745 establecimientos de hospedaje 
con un total de 20 mil 517 cuartos. Los municipios que 
concentran la mayor cantidad de hoteles son Puebla, 
con 30 %; Zacatlán, 7 %; Atlixco, Tehuacán y Cuetzalan 
del Progreso, 5  %; Huauchinango y San Pedro Cholula, 
4 % (véase gráfica 2.20).143 

Los acontecimientos históricos y culturales guardan una 
relación estrecha con el turismo. Puebla practica princi-
palmente el turismo cultural, que tiene a la gastronomía 
como una de sus principales manifestaciones. Desde el 
año 2010 le ha valido ser considerada como Patrimonio 
Cultural Intangible de la Entidad por parte del Consejo 
Nacional para la Cultura y las Artes. Esto se debe al uso de 
diversos ingredientes endémicos del estado; además, en 
su proceso de elaboración intervienen numerosos rasgos 
materiales y culturales que forjaron la identidad poblana. 
Lo que se ha trasmitido de generación en generación por 
cientos de años. 

Los platillos poblanos representan la fusión de la cultura 
prehispánica y la europea, que le otorgaron olores, colo-
res, sabores y texturas particulares. Muestra de ello es el 
mole, cuya elaboración resulta de triturar en una piedra de 
mezcla, denominada metate, chiles, chocolate, semillas y 
diversas especias. Qué decir del famoso chile en nogada. 
Este tiene como origen el año 1821, cuando se consumó 
la independencia de México con apoyo del ejército Triga-
rante. En su honor, se realizó un platillo con la mezcla de 
chile verde, carne de res con frutas, nogada blanca, hecha 
con nuez de castilla y el rojo de la granada. 

La cultura, en sus diversas representaciones, forja la iden-
tidad de una sociedad. Por ello, es de gran importancia 
implementar estrategias para impulsar su fortalecimiento. 
Así pues, es necesario reconocer los esfuerzos realizados 
en este ámbito, pero también las áreas de oportunidad 
para preservar y desarrollar la cultura en todas sus mani-
festaciones. 

A través de la historia, las bibliotecas han sido considera-
das centros de información y difusión cultural. Su transfor-
mación ha estado estrechamente ligada con la evolución 
de los libros. La lectura es considera el principal camino 
para adquirir conocimiento. Sin embargo, la revolución 
tecnológica ha propiciado que el hábito disminuya con el 
paso de los años. 

México registra uno de los índices de hábito de lectura 
más bajos del mundo, con apenas 3.8 libros por año. Co-
locándose por debajo de países que registran niveles simi-
lares de desarrollo: Chile, donde se leen 5.4 libros por año; 
Argentina, con 4.6; Colombia, con 4.1, y Brasil, con 4.144 
Cifras como estas permiten comprender los deficientes 
resultados de los estudiantes mexicanos en pruebas de 
habilidades y conocimientos, como la prueba pisa. 

El dominio de la lectura es una herramienta vital en el 
mundo moderno. Permite a la población generar una 
actitud crítica, reflexiva y de búsqueda de mejores opor-
tunidades de vida. Por lo cual, los gobiernos tienen la 
obligación de dotar a la población de bibliotecas públicas, 
donde se fomente la lectura. Al cierre del año 2016, Puebla 
registró un total de 614 bibliotecas públicas. Los munici-
pios de Puebla, Zacapoaxtla y Zacatlán cuentan con más 
espacios: 35, 29 y 26, respectivamente. No obstante, todos 
los municipios cuentan con al menos una biblioteca.145

El promedio de lectura de los poblanos en el año 2010 fue 
de 0.7 libros. La entidad ocupa la posición 24; la Ciudad de 
México tiene el primer lugar, con 2 libros. En Puebla, solo 
26 % ha leído al menos un libro al año. Por lo que ocupó 
la posición 17, siendo nuevamente la Ciudad de México 
el primer lugar, con 43 %. Por otra parte, 26 % de los po-
blanos afirmaron haber asistido por lo menos una vez al 
año a una biblioteca pública. En este rubro, Chiapas tuvo 
mayores asistentes a bibliotecas, con 39 %.146 

En la entidad, el catálogo de libros en existencia es de  
2 millones 88 mil 127, con un reporte de usuarios de 3 mi-
llones 53 mil 577, y un total de 3 millones 769 mil 913 con-
sultas, siendo muy bajo el uso de las bibliotecas respecto 
al total de la población estatal, misma que es superior a 
los 6 millones de habitantes. Por ello, poner en marcha 
programas, proyectos y actividades que contemplen la 

143.	inegi, Anuario estadístico y geográfico 
de Puebla, 2016, Sistema de Información 
Turística Estatal, con datos del Directorio 
Estadístico Nacional de Unidades 
Económicas.

144.	unesco, El libro en cifras, Boletín 
Estadístico del Libro en Iberoamérica, 
2016.

145.	Anuario Estadístico y Geográfico de 
Puebla, 2016.

146.	Consejo Nacional para la Cultura y las 
Artes, Conaculta, Encuesta Nacional de 
hábitos, prácticas y consumo culturales 
Puebla, 2010.
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Fuente: Sistema de Información Turística Estatal, con datos del Directorio Estadístico 
Nacional de Unidades Económicas (denue), 2015.
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instalación, ampliación y difusión de estos espacios de-
berá ser una prioridad, para garantizar el uso y disfrute de 
los mismos, volviendo a la lectura, una de las principales 
actividades recreativas de la población (véase tabla 2.8).147 

TABLA 2.8 
ESPACIOS CULTURALES REGISTRADOS POR LA SECRETARÍA  
DE CULTURA

CONCEPTO 2011 2012 2013 2014 2015

Auditorios 28 27 20 35 42

Bibliotecas 605 607 608 610 610

Centros Culturales 129 129 137 142 141

Galerías 10 10 11 14 13

Librerías 74 74 45 74 77

Museos 59 54 70 62 64

Teatros 17 17 14 16 18

Fuente: Elaboración propia con datos del Anuario Estadístico y Geográfico de Puebla, 2016.

La tabla anterior demuestra que en los últimos cinco 
años los auditorios, centros culturales y museos tuvieron 
una mayor expansión. Estos últimos fueron los principa-
les atractivos turísticos de la entidad. Ello derivó de una 
política exitosa de rescate patrimonial de antiguas fábricas 
textiles e inmuebles históricos para convertirlos en equi-
pamientos culturales. Asimismo, se construyeron nuevos 
espacios, dentro de los cuales destacan la Casa de Cultura 
la Esperanza, el Complejo Cultural Texmeluquense, el Mu-
seo Internacional del Barroco, el Museo de la Evolución, la 
Casa de la Música de Viena, el Museo Interactivo de la Ba-
talla del 5 de Mayo, el Museo Infantil de La Constancia, el 
Museo Casa del Títere Marionetas Mexicanas y el Museo 
del Ejército y Fuerza Aérea Mexicana. 

La apreciación artística se concibe como un proceso don-
de los espectadores se encuentran en la búsqueda de va-
loraciones, experiencias y sentidos. En el año 2010, 70 % de 
los poblanos dijo nunca haber asistido a una obra de tea-
tro; 29 % contestó haberlo hecho. El género de la comedia 
es el que más asistentes registró, con 55 %; seguido por el 
drama, con 23 %; y el musical, con 20 %. De los asistentes 
a obras de teatro, 67 % pagó su boleto de entrada, y 34 % 
asistió a espectáculos gratuitos. De los espectadores, 68 % 
acudió al teatro por entretenimiento y diversión, 13 % fue 
invitado y 8 % asistió por recomendación de familiares o 
amigos. Los principales factores por los que la población 
no asiste a las obras de teatro son la falta de tiempo y dine-
ro (24 %), la lejanía de los inmuebles (19 %) y el desconoci-
miento de los espacios (16 %).148

Los festivales son espacios donde se expresa el sentido 
de identidad y riqueza multicultural. Además, es el refle-
jo de la suma de esfuerzos entre sociedad y Gobierno. En 
Puebla existe una amplia variedad de festivales donde 

se mezclan historia, colores, sabores, tradiciones, folklore 
y vestuarios. También se muestran las raíces indígenas 
que aún persisten en gran parte del territorio mediante la 
expresión lingüística y la idiosincrasia. Asimismo, se reafir-
man las costumbres, las tradiciones y las leyendas.

A lo largo del año se celebran en la entidad diversas fies-
tas patronales, festivales y ferias, mismas que arrojan una 
importante derrama económica como resultado del in-
cremento de visitantes tanto locales como nacionales y 
extranjeros. Entre las más representativas se encuentran:

•	 La temporada de mole de caderas celebrada cada 20 
de octubre en el municipio de Tehuacán. En ella se 
realiza la danza denominada La matanza, donde los 
danzantes ofrecen como sacrificio a un macho cabrío, 
a petición de que la matanza sea igual o mejor que la 
del año anterior. Toda la carne obtenida del animal se 
utiliza en diversos platillos, pero el espinazo y la cadera 
son los más solicitados por los degustadores de la co-
mida tradicional. Esta celebración se inició aproxima-
damente en el año 1800. 

•	 El Huey Atlixcáyotl se celebra en el municipio de Atlix
co el último domingo de septiembre de cada año. El 
cerro de San Miguel es testigo de danzas, cantos, ri-
tuales y platillos regionales en honor del santo patro-
no Quetzalcóatl. En dicho festival participan nahuas, 
totonacos, tepehuas, otomíes, mixtecos, popolocas, 

147.	Idem.

148.	Consejo Nacional para la Cultura y las 
Artes, Conaculta, Encuesta Nacional de 
hábitos, prácticas y consumo culturales 
Puebla, 2010.
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mazatecos y criollos. Durante su conmemoración se 
elige a la xochicíhuatl (mujer flor) y a sus xochipilme 
(florecitas), quienes presiden las celebraciones de 
este festival, catalogado como patrimonio cultural 
del estado.

•	 Desde 1893, Huejotzingo es sede del carnaval que 
empieza desde la semana anterior al miércoles de 
ceniza. Dando inicio a la cuaresma y culminando 
el martes posterior a su toma. Cada año participan 
aproximadamente 12 mil personas disfrazadas con 
máscaras y una gran variedad de vestimentas. Las 
calles son el gran escenario para representar tres 
episodios históricos del estado: la batalla del 5 de 
Mayo, el robo de la hija del corregidor de Huejotzin-
go y el matrimonio indígena, que simboliza la pri-
mera unión que se realizó bajo el rito católico.

Por lo que refiere a las ferias, algunas de las más repre-
sentativas son la del maíz, en el municipio de San Juan 
Ixcaquixtla, la de Puebla, la del árbol y la esfera en Chig-
nahuapan, la de la manzana en Zacatlán, la del divino 
rostro en Coatzingo, la de la espuma del cacao en San 
Pedro Cholula, la de Tepeaca, la de la Virgen de la Luz 
en Epatlán, la del Corpus Christi en Izúcar de Matamoros, 
así como la del pájaro en Tlacotepec de Benito Juárez. 

Festividades como las antes señaladas han permitido 
incrementar la llegada de turistas a municipios de todo 
el estado. 

Los principales destinos turísticos, clasificados por regio-
nes, se mencionan a continuación: 

1.	 Región Angelópolis: Puebla, San Andrés Cholula, 
San Pedro Cholula, Huejotzingo, San Martín Tex-
melucan, Tepeaca, Calpan, Tecali de Herrera, Cuau-
tinchán y San Salvador El Verde.

2.	 Región Sierra Norte: Zacatlán, Chignahuapan, 
Pahuatlán, Huauchinango, Xicotepec de Juárez, 
Tetela de Ocampo, Aquixtla, Ahuacatlán, Ahuazo-
tepec, Francisco Z. Mena, Honey, Ixtacamaxtitlán, 
Juan Galindo, Naupan, Tlacuilotepec.

3.	 Región Nororiental: Cuetzalan del Progreso, Tlatlau-
quitepec, Jonotla, Zacapoaxtla, Zapotitlán de Mén-
dez, Xochitlán de Vicente Suárez y Xochiapulco.

4.	 Región Tehuacán y Sierra Negra: Tehuacán, Za-
potitlán de Salinas, Tlacotepec de Benito Juárez.

5.	 Región Valle de Atlixco y Matamoros: Atlixco, Izú-
car de Matamoros, Huaquechula, Tochimilco, Tian-
guismanalco.

6.	 Región Valle de Serdán: Tecamachalco, Chalchico-
mula de Sesma, San José Chiapa, Tepeyahualco de 
Hidalgo, Acatzingo de Hidalgo, San Nicolás Buenos 
Aires.

7.	 Región Mixteca: Acatlán, Atexcal, Huatlatlauca, Mol-
caxac, Santa Clara Huitziltepec y Tepexi de Rodríguez.

El programa del Gobierno federal denominado Pueblos 
Mágicos ha contribuido a revalorizar los atributos simbó-
licos, las leyendas, la historia y los hechos trascendentales 
que emanan de las manifestaciones socioculturales. Estos 
factores representan alternativas para los visitantes nacio-
nales y extranjeros. Además, el Gobierno federal otorga 
subsidios a los municipios y localidades con la finalidad de 
diversificar y mejorar la calidad de los destinos, productos 
y servicios turísticos.149 

El municipio de Cuetzalan del Progreso fue el primero del 
estado en recibir la denominación de Pueblo Mágico en 
el año 2002. Transcurrieron nueve años para lograr que 
otro municipio fuera nombrado como Pueblo Mágico, 
siendo este Zacatlán de las Manzanas. Las políticas exi-
tosas implementadas para fortalecer al sector turístico 
permitieron que en el año 2012 se denominara a cinco 
municipios más: Pahuatlán, Chignahuapan, San Andrés 
Cholula, Tlautlauquitepec y Xicotepec. Finalmente, en el 
año 2015 se anexaron los municipios de Atlixco y Huau-
chinango.150

En la actualidad, Puebla y el Estado de México son las en-
tidades con más municipios denominados como Pueblos 
Mágicos. Gracias a ello, la entidad ha tenido grandes resul-
tados, como el desarrollo económico de los municipios y 
sus colindantes, la generación de empleo, la atracción de 
inversiones y reducción de los niveles de marginación y 
pobreza (véase gráfica 2.21). 
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149.	Secretaría de Turismo Federal, Pueblos 
Mágicos, 2016. 

150.	Idem.

Fuente: Elaboración propia con datos de la  Secretaría de Turismo, Pueblos Mágicos 2016.
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151.	Secretaría de Cultura y Turismo, Puebla 
es mi Destino.

152.	inegi, Censo Económico, 2014. 

153.	Secretaría de Cultura y Turismo, Sistema 
de Información Turística Estatal, 
Indicadores Básicos de la Actividad 
Turística en Puebla año 2015

154.	Datatur, Reportes de ocupación en 
hoteles y moteles por entidad federativa, 
corte mensual, 2015.

Fuente: inegi, Censo Económico 2014 en colaboración con la Secretaría de Turismo.

Fuente: inegi, Censo Económico 2014 en colaboración con la Secretaría de Turismo.
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GRÁFICA 2.23
ACTIVIDADES RELACIONADAS CON EL TURISMO

Actualmente, seis de los nueve municipios que poseen el 
nombramiento de Pueblo Mágico cuentan con infraestructura 
hotelera, esto les permite incrementar la estadía promedio de 
los visitantes, lo cual se refleja en el aumento de los ingresos 
por la prestación de bienes y servicios (véase tabla 2.9).

 
TABLA 2.9 
OFERTA HOTELERA DE LOS PUEBLOS MÁGICOS

PUEBLO MÁGICO HOTELES CUARTOS

Cholula 19 355

Cuetzalan del Progreso 21 404

Pahuatlán 4 73

Tlatlauquitepec 4 93

Xicotepec de Juárez 10 284

Zacatlán 17 312

Fuente: Elaboración propia con datos del Censo Económico 2014 y la Secretaría de Turismo 2015. 

Puebla cuenta con un amplio repertorio turístico. Existen 133 
espacios naturales, 91 espacios públicos de interés, 14 hacien-
das, 3 zooparques, 161 propuestas de templos y exconven-
tos, 9 miradores, 8 zonas arqueológicas y 22 casas y palacios. 
Además, hay 16 nuevas atracciones, entre las cuales destacan 
el teleférico de la ciudad de Puebla, el museo Regional de 
Cholula y el Paseo de Gigantes en el parque de La Constan-
cia. Además, se encuentran registradas ocho propuestas de 
negocios para compra de talavera, 80 de artesanías, 57 de ali-
mentos, dulces y licores, 17 anticuarios, 28 mercados, 8 tian-
guis, 15 galerías de arte y 6 centros comerciales.151

Sin lugar a dudas, el incremento de la afluencia turística ha te-
nido un impacto favorecedor en la economía del estado, sobre 
todo en el sector del comercio y en las actividades relativas al 
turismo. Entre 2009 y 2014 aumentaron 64.8  % las unidades 
económicas enfocadas a la prestación de servicios turísticos. 
Destacan los restaurantes, los cuales representan 38 % de las 
empresas (véanse gráficas 2.22 y 2.23).152

Tal ha sido el fortalecimiento del turismo que, hoy en día, es po-
sible catalogarlo como un clúster donde se conjuntan distintas 
industrias: la hotelera, la de alimentos y bebidas, de construc-
ción, de desarrollo tecnológico, manufactura y servicios, además 
de los sectores público, social y privado. El establecimiento de 
una agenda común de trabajo entre todos los participantes 
permitirá incrementar la calidad y la competitividad del sector. 
Esto hará de Puebla un referente nacional e internacional en 
materia turística, y consolidará al estado como un destino por 
excelencia (véase esquema 2.1).

La participación colaborativa de todos los sectores permitirá 
colocar a la entidad como un centro de desarrollo turístico 
integral. El Gobierno del estado asumirá el rol de facilitador y 
mediador, asimismo, tomará decisiones clave que impulsen 

el desarrollo pleno y equitativo del sector. De igual mane-
ra, deberá contribuir con el fortalecimiento de las institu-
ciones públicas para incrementar la presencia de Puebla 
en el mercado y aumentar su competitividad, haciendo 
uso de las relaciones establecidas entre los Gobiernos 
locales, estatales e internacionales para replicar prácticas 
exitosas que incidan en el fortalecimiento de la industria 
turística. 

La continuidad de las estrategias de promoción turística de 
la entidad debe ser una prioridad. Puebla goza de un am-
plio posicionamiento a nivel nacional e internacional. Esto 
le ha valido incrementar 89 % la afluencia de visitantes, de 
2010 a 2015, con más de 13 millones de visitantes, ocupan-
do el décimo lugar nacional, superado solo por los desti-
nos con playa. De los turistas recibidos, más de 9 millones 
tuvieron como destino la capital del estado (70 %), el resto 
se dirigió a municipios como Cholula, Tehuacán, Atlixco y 
Zacatlán, principalmente (véase grafica 2.24).153 

En el año 2015, en Puebla la estadía promedio de turistas 
en hoteles y moteles fue de dos noches. La ocupación 
hotelera promedio fue de 66 %.154 Con respecto a los mu-
seos y monumentos históricos, se registraron 647 mil 661 
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asistentes; de ellos, solo 1.4 % fueron turistas extranjeros. Las 
zonas arqueológicas tuvieron una afluencia de 943 mil 405 tu-
ristas; solo 5 % fueron visitantes extranjeros.155

La afluencia del turismo extranjero en la entidad incremen-
tó aproximadamente 96 % entre 2010 y 2015. Los visitantes 
connacionales aumentaron 59 %.156 Los principales países de 
origen de los turistas extranjeros fueron Estados Unidos (27 %), 
Alemania y Centro y Sudamérica (14 % y 12 %, respectivamen-
te) (véase gráfica 2.25). 157

Tan solo en el año 2015 se obtuvo una derrama económica 
proveniente del sector turístico por 12 mil 134 millones 32 mil 
541 pesos. Puebla capital acopió 78 % de los ingresos, seguido 
de Cholula y Tehuacán, con 8 %. Debe resaltarse la importan-
cia de los pueblos mágicos, los cuales obtuvieron 15 % de los 
ingresos turísticos del estado (véase gráfica 2.26).158

Otro de los factores clave que han permitido desarrollar el 
sector turístico de la entidad es la recepción de inversión ex-
tranjera directa. Entre 1999 y 2016, Puebla ha recibido, por 
parte de Estados Unidos, un capital de 3 mil 278 millones de 
dólares, de los cuales 8.5 millones se han destinado a los ser-
vicios de alojamiento temporal; y 44.3 millones han tenido 
como destino los servicios inmobiliarios.159 La generación de 
esquemas para la atracción de capitales extranjeros debe ser 
una prioridad. Con ellos será posible sentar las bases para el 
desarrollo de nuevos centros y atractivos turísticos en todo 
el estado, atraer más visitantes y generar fuentes de empleo 
para los habitantes de las siete regiones. 

ESQUEMA 2.1 
INDUSTRIAS RELACIONADAS CON EL TURISMO

Fuente: Elaboración propia con Datos de la Secretaría de Cultura y Turismo. 

Fuente: Elaboración Propia con datos del Sistema de Información Turística Estatal.

Fuente: Elaboración propia con datos de la Secretaría de Cultura y Turismo del estado de Puebla.

GRÁFICA 2.24
COMPARATIVA DE AFLUENCIA DE VISITANTES

GRÁFICA 2.25
ARRIBO DE TURISMO EXTRANJERO

GRÁFICA 2.26
PARTICIPACIÓN DE LA DERRAMA ECONÓMICA  
DEL TURISMO EN PUEBLA

155.	Datatur, Reporte de actividades culturales 
(Volumen de visitantes a museos y zonas  
arqueológicas), 2015.

156.	Datatur, Reportes de ocupación en 
hoteles y moteles por entidad federativa, 
corte mensual, 2015.

157.	Secretaría de Cultura y Turismo. Perfil del 
visitante, Destino: Puebla, 2015.

158.	Secretaría de Cultura y Turismo. Sistema 
de Información Turística Estatal, 
Indicadores Básicos de la Actividad 
Turística en Puebla año 2015. 

159.	Secretaría de Economía, Dirección 
General de Inversión Extranjera, Inversión 
directa de Estados Unidos hacia México, 
febrero 2017.
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l empleo es uno de los ejes fundamentales de 
las relaciones humanas, puesto que al realizar 
alguna actividad de esta índole, los individuos 
se integran a los procesos productivos y apor-
tan al progreso material y económico de la so-
ciedad. Así, es necesario implementar esquemas 
de comercialización e intercambio de bienes y 
servicios a fin de satisfacer las necesidades de 
los habitantes. La plusvalía obtenida de este 

proceso permite generar condiciones de progreso social 
de manera equitativa. 

A través de la historia, el empleo ha marcado la pauta en 
la evolución de las civilizaciones, al ser indispensable la 
implementación y desarrollo de conocimientos, capaci-
dades y competencias que innoven en la transformación 
de las materias primas en artículos que mejoren la cali-
dad de vida.

La pobreza sigue siendo el principal problema social en el 
mundo. Su disminución en los últimos años ha representa-
do uno de los principales desafíos para los gobiernos del 
orbe. Las economías no han tenido la capacidad de generar 
fuentes de empleo acordes con el crecimiento poblacional. 
Asimismo, se encuentra la desigualdad en la distribución 
de los ingresos entre los territorios y los grupos sociales. La 
globalización de los mercados y los conflictos geopolíticos 
también han sido factores clave para no contar con un 
entorno favorable donde se creen empleos decentes. Por 
empleos decentes debe entenderse aquellos que generan 
ingresos justos, brindan seguridad en las áreas de trabajo y 
protección social para las familias, y mejoran las perspecti-
vas de desarrollo personal e integración social, promueven 
la libre expresión de opiniones, la organización y participa-

E

IMPULSO AL EMPLEO Y  
LA ESTABILIDAD LABORAL

ción en las decisiones que afectan sus vidas y su entorno 
laboral, y fomentan la igualdad de oportunidades con un 
trato digno entre mujeres y hombres.160

Las políticas económicas de todos los países tienen como 
principio rector la creación constante de fuentes de em-
pleo bien remuneradas. Sin embargo, los factores exter-
nos determinan el éxito y el impacto, positivo y negativo, 
que se pueden obtener de estas políticas. Los empleos 
formales son muestra de la dinámica económica a nivel 
local, regional, nacional e internacional. Por consiguiente, 
el mercado laboral se encuentra sujeto a la oferta y a la 
demanda de la producción y distribución de los bienes y 
servicios. Por ello, las empresas pueden o no requerir del 
aumento de mano de obra, y determinar el número de 
horas productivas por trabajador con el objetivo de en-
contrar un punto de equilibrio entre el gasto corriente y 
de producción y los ingresos. 

El crecimiento económico mundial obtenido en el año 
2016 ha representado una de las tasas más bajas en los úl-
timos periodos, posterior a la crisis económica mundial del 
2009. En esta última, una importante cantidad de trabaja-
dores perdieron sus puestos de empleo y el poder adquisi-
tivo de las monedas se redujo, provocando el aumento de 
la pobreza y el hambre. Los pronósticos indican que en el 
caso de que existiese una tendencia económica como la 
del año anterior, las empresas nacionales y transnacionales 
experimentarían severas repercusiones, principalmente 
aquellas establecidas en países emergentes y en vías de 
desarrollo. Además, se sumaría la caída de los precios de 
las materias primas y la diminución de las actividades co-
merciales, las cuales con anterioridad crecían aproximada-
mente dos veces más que la economía mundial.161

+ para todos los países, cualquiera que sea su nivel de 
desarrollo, la base para impulsar la prosperidad, 
la inclusión y la cohesión social es el contar con   
una oferta suficiente de empleos.

160.	Definición de Trabajo Decente. El 
Programa de Trabajo Decente de la oit. 
Organización Internacional del Trabajo 
(oit) 2017. 

161.	Organización Internacional del Trabajo, 
Resumen Ejecutivo, Perspectivas sociales 
y del empleo en el mundo, 2016. 
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Las cifras demuestran que en el año 2016 existieron 197.7 
millones de personas desempleadas en todo el mundo. Los 
países desarrollados fueron de los principales afectados por 
esta situación, con un incremento del 19 % en la tasa de des-
ocupación. Sin embargo, estos mismos son los que cuentan 
con mayores expectativas positivas de creación de empleos 
entre 2017 y 2018. La tasa de desempleo de los países en de-
sarrollo fue de 8 %. No obstante, se espera que incremente 
2.5 % para este 2017, derivado de la desaceleración de sus 
economías. Finalmente, los países emergentes son los que 
concentran a la mayor cantidad de desempleados: 73 %. Su 
panorama en el corto plazo es negativo, se cree que esta 
cifra continuará a la alza por lo menos en los siguientes dos 
años. Las proyecciones indican que entre 2016 y 2017 el des-
empleo incrementará 0.1 %, de 5.7 a 5.8 %, en respuesta al 
crecimiento natural demográfico y a la inestabilidad macro-
económica de los países (véase gráfica 2.27). 162

Por lo que refiere a América Latina y el Caribe, las estadís-
ticas muestran un porvenir poco alentador. Se espera un 
incremento mínimo de 0.3 % de la tasa de desempleo hasta 
un máximo de 8.4  %,163 como consecuencia de las com-
plicaciones económicas que afrontan países como Brasil, 
Venezuela, Argentina, Guatemala, México y Colombia, por 
mencionar algunos. La mayoría de estas naciones basa su 
economía en la exportación de materias primas, principal-
mente petróleo, por lo que la crisis de las industrias extrac-
tivas ha generado embates en sus finanzas públicas y su 
crecimiento se ha estancando.

Si bien es cierto que la creación de fuentes de empleo es un 
reto para todos los gobiernos, abatir la desigualdad laboral 
entre mujeres y hombres representa uno de los principales 
desafíos. Entre 1995 y 2015, la tasa de participación de las 
mujeres en la fuerza laboral se redujo de 52.4 a 49.6 %,164 
a pesar de que se han implementado acciones afirmativas 
para erradicar este tipo de prácticas. En muchos países exis-
te descontento social por la falta de condiciones que pro-
muevan el desarrollo de ambos géneros por igual. Este tipo 
de diferenciaciones se experimentan sobre todo en zonas 
como África del Norte o los países árabes. En estos últimos, 
las mujeres tiene dos veces más posibilidades de encon-
trarse desempleadas respecto a los varones. En Asia, 82 % 
de las mujeres cuentan con empleos vulnerables, es decir, 
no existe un contrato que les garantice su empleo por un 
tiempo definido.165 

Por su parte, los jóvenes han sido uno de los grupos más 
afectados en cuanto a la tasa de desempleo mundial. Se 
estima que al cierre del año 2016, 35 % de la población en 
situación de desempleo eran jóvenes entre 15 y 24 años 
de edad. Siendo una cifra muy elevada, ya que este sector 
representa 18 % de la población mundial y 15 % de la po-
blación económicamente activa (pea).166 Los jóvenes que 

habitan en países desarrollados cuentan con mayores facili-
dades para incorporarse al campo laboral. No obstante, sus 
empleos no son de calidad; por el contrario, son vulnera-
bles, ya que no se les otorga seguridad social y los salarios 
que perciben son inferiores a la línea de bienestar; menores 
a cuatro dólares diarios. Para el año 2013, este sector tenía 
1.5 veces más posibilidades de encontrarse en situación de 
pobreza extrema que los adultos, y 1.2 veces más de encon-
trarse en pobreza moderada.167

La puesta en marcha de planes y proyectos que tengan 
como eje central la incorporación de jóvenes al mercado 
laboral cobrará en el mediano plazo una mayor relevancia. 
Este grupo contará con mejor capacitación para el desarro-
llo e innovación de los procesos productivos de los sectores 
económicos, lo cual favorecerá el incremento de su eficacia, 
eficiencia y competitividad. 

México, en el escenario nacional, al cierre del año 2016 
registró una ligera recuperación económica, a pesar del 
estancamiento comercial de sus principales productos y 
el descenso de los precios del petróleo. El consumo priva-
do, las remesas de los migrantes, la llegada de inversiones, 
la expansión de créditos y el incremento de los salarios 
reales fueron algunos de los factores que imprimieron una 
mayor dinámica a la economía nacional. Así, se crearon 
fuentes de empleo en los diferentes sectores económicos.

La distribución económica de la población se divide entre 
el total de mexicanos menores y mayores de quince años. 
Estos últimos se encuentran en edad de trabajar. Al cierre 
del primer trimestre de 2017, se contabilizaron 90 millones 
477 mil 120 habitantes como población económicamen-
te activa, de los cuales 60 % se encuentra integrado en el 
mercado laboral, ya sea empleados o desempleados; 40 % 
se clasifica como inactivo, es decir que, a pesar de que se 
encuentran en edad de trabajar, realizan actividades como 
el estudio, son amas de casa o jubilados.168

Fuente: Elaboración propia con datos del Organización Internacional del Trabajo. 

GRÁFICA 2.27
PERSONAS DESEMPLEADAS EN EL MUNDO

162.	Idem. 

163.	Idem. 

164.	Organización Internacional del 
Trabajo, Las mujeres en el trabajo, 2016. 

165.	Organización Internacional del 
Trabajo, Resumen Ejecutivo, 
Perspectivas sociales y del empleo en el 
mundo, 2016.

166.	Organización Internacional del 
Trabajo, Perspectivas sociales y del 
empleo en el mundo 2016: Tendencias 
mundiales del empleo juvenil. 

167.	Organización Internacional del 
Trabajo, Tendencias mundiales del 
empleo juvenil 2015. 

168.	Secretaría del Trabajo y Previsión 
Social, información laboral, marzo, 
2017.
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En México existen 1 millón 911 mil 126 personas desocupadas, 
entre las cuales se incluyen aquellas que se encuentran desem-
pleadas y las que se acaban de integrar al campo laboral pero 
realizan gestiones para acceder a un empleo, por lo tanto, no 
han implementado su tiempo en actividades económicas den-
tro de la frontera de producción. La población ocupada suma 
52 millones 123 mil 674 personas, de las cuales 68 % son asa-
lariados, 22 % son trabajadores por cuenta propia, y 5 % son 
empleadores. Es importante destacar que 5 % no recibe remu-
neración por la labor realizada, principalmente las amas de casa 
(véase gráfica 2.28).

A pesar de que en México se han implementado acciones para 
contrarrestar la desigualdad entre mujeres y hombres, las dispa-
ridades en cuanto a las oportunidades de empleo siguen sien-
do amplias. En el año 2016, el país se ubicó en la posición 66 del 
Informe Global de la Brecha de Género, por detrás de naciones 
como Kenia, El Salvador y Vietnam.169 La población económi-
camente activa ocupada se distribuye en 38.2 % de mujeres y 
61.8 % de varones.170 Esto pone de manifiesto que es necesario 
redoblar esfuerzos de colaboración de los sectores público, pri-
vado y social, a fin de garantizar que mujeres y hombres cuen-
ten con las mismas oportunidades para vivir con dignidad. 

Al cierre del cuarto trimestre de 2016, el comercio resultó ser 
la actividad que más empleados concentró, con 62.03 % y un 
total de 9 millones 802 mil 437 trabajadores, distribuidos prin-
cipalmente en las pequeñas y medianas empresas. Por su par-
te, la industria manufacturera y de la construcción en conjunto 
emplean a 12 millones 875 mil 325 trabajadores (24.70 %); y el 
sector primario concentra 13.27 % de la población ocupada. En 
este contexto, es posible identificar que las mujeres se emplean 
menos en actividades como la agricultura, la industria manufac-
turera, la construcción y el transporte (véase gráfica 2.29).171

La informalidad laboral deriva de la conjunción de causas multi-
factoriales. Induciendo a la práctica de actividades económicas 
fuera del marco legal, donde los trabajadores eluden el pago de 
impuestos pero no cuentan con acceso a servicios como la se-
guridad social, créditos de vivienda, jubilación, etcétera. A pesar 
de los esfuerzos del Gobierno federal para fortalecer la micro y 
la macroeconomía, a través de las reformas estructurales, los re-
sultados en el mediano plazo no han sido los esperados debido 
al comportamiento de los mercados internacionales. Por lo tan-
to, la creación de fuentes formales de empleo no ha cumplido 
con las expectativas proyectadas; por el contrario, la población 
que se integra a la informalidad laboral ha ido en aumento.

Al cierre del primer trimestre de 2017, la tasa de informalidad 
laboral fue de 57.2 % de la población ocupada, los jóvenes y 
los adultos mayores son los principales partícipes. Por su parte, 
hombres y mujeres obtuvieron una tasa de 56.93 % y 57.73 %, 
respectivamente.172 La Organización para la Cooperación y el 
Desarrollo Económicos (ocde) señala que alrededor de 60 % de 

169.	Foro Económico Mundial, Informe 
Global de la Brecha de Género, 2016.

170.	Secretaría del Trabajo y Previsión Social, 
información laboral, marzo 2017.

171.	Idem.

172.	Idem.

Fuente: Elaboración propia con datos de la stps, marzo, 2017.

GRÁFICA 2.28
DISTRIBUCIÓN, POBLACIÓN OCUPADA

Fuente: Elaboración propia con datos de la stps, marzo, 2017.

GRÁFICA 2.29
OCUPADOS POR ACTIVIDAD Y GÉNERO
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277 mil 115 habitantes de Puebla, 61.5  % se considera 
dentro de la tasa neta de participación laboral, es decir 
que tienen más de 15 años. Esto pone de manifiesto que 
la mayoría de la población se encuentra ocupada o en 
búsqueda de un empleo, mientras que 38.5 % realiza ac-
tividades domésticas o de estudio que les impiden inser-
tarse al mercado laboral.178

Por lo que refiere a la tasa neta de participación desa-
gregada por sexo, es posible identificar que los hombres 
cuentan con una mayor fuerza en el campo laboral res-
pecto a las mujeres: 80.8 % de los varones se encuentran 
empleados o en busca de trabajo, mientras que las muje-
res apenas representan 44.6 %, una diferencia en cuanto a 
la igualdad de género se refiere.179 

Por lo anterior, el Gobierno del estado debe favorecer la 
generación de las mismas condiciones y posibilidades 
para que mujeres y hombres accedan a un empleo formal. 
Si bien es cierto que se han realizado esfuerzos, estos no 
han sido suficientes para reducir la desigualdad laboral. 
Por lo que debe ser una prioridad el establecer programas 
y acciones para impulsar proyectos productivos elabora-
dos por mujeres, así como como el realizar acciones afir-
mativas que faciliten el cambio de roles y estereotipos en 
el mercado laboral para demostrar que ambos cuentan 

Fuente: Elaboración propia con datos de la enoe.

Fuente: Elaboración propia con datos de stps-inegi, marzo, 2017.

GRÁFICA 2.30
POBLACIÓN OCUPADA 2010 Y 2016

GRÁFICA 2.31
DISTRIBUCIÓN DE LA POBLACIÓN OCUPADA

los jóvenes que trabajan en un empleo informal seguirán 
ocupándose en este sector, mientras que 40 % se insertará 
en la formalidad laboral; de estos, 5  % transitará hacia la 
informalidad.173 Por lo que refiere a la ocupación formal, al 
cierre del cuarto trimestre del año 2016, se contabilizaron 
732 mil 591 nuevos empleos. Esto muestra una recupera-
ción respecto a los trimestres anteriores. Comparado con el 
cierre del año 2015, es posible observar un incremento de 
13.6 % en la creación de fuentes de empleo.174 

Las políticas económicas establecidas en los últimos años 
han posicionado al estado de Puebla como un referente 
en el desarrollo y crecimiento económico a nivel regional 
y nacional, permitiendo crear una importante cantidad de 
fuentes de empleo. Al cierre del año 2016 se ubicó como 
la quinta entidad con mayor población ocupada con 2 mi-
llones 711 mil 561 trabajadores, de los cuales 38.6 % son 
mujeres y 61.4 %, hombres. Entre 2010 y 2016 la población 
ocupada de la entidad incrementó 16.2 %, y actualmente 
concentra 5.20 % de personas empleadas a nivel nacional. 
En el mismo sentido, se ubica como el quinto estado con 
mayor población económicamente activa, con 5.16 %, es 
decir, 2 millones 789 mil 480 personas (véase gráfica 2.30).175 

De los empleados de la entidad, 57.35 % se encuentra en 
el régimen de asalariados, seguido de los trabajadores por 
cuenta propia, 26.38  %; mientras que los empleadores 
representan 4.84 %, y las personas que no reciben remu-
neración por las labores que realizan constituyen 11.43 %. 
Este último grupo se encuentra por encima del promedio 
nacional, es decir que una amplia cantidad de personas 
realizan actividades que les sirven para conseguir el susten-
to propio o de sus familias, pero no perciben ningún tipo 
de ingreso monetario o de bienes susceptibles de cambio 
(véase gráfica 2.31).176

La cantidad de trabajadores que no percibían ingreso se 
redujo 4 % entre los años 2000 y 2016. Por otro lado, incre-
mentó 4 % la participación de los empleados asalariados 
en el mercado laboral. Estas cifras no guardan una relación 
directa, aunque es muy significativo que una mayor canti-
dad de obreros tenga acceso a salarios que contribuyan a 
mejorar su calidad de vida. Por su parte, los empleadores 
incrementaron de 3 % a 5 % en el mismo periodo.177 Por 
ello, es imprescindible redoblar los esfuerzos para promo-
ver la creación y el establecimiento de micro, pequeñas 
y medianas empresas en todas las regiones. Este tipo de 
unidades económicas contratan en promedio entre dos y 
cinco trabajadores. 

El clima favorable de negocios en la entidad ha permitido 
atraer una importante cantidad de inversión extranjera 
directa, a través del establecimiento de nuevas empre-
sas y la reinversión en las ya existentes. De los 6 millones 
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173.	Organización para la Cooperación 

y el Desarrollo Económicos, ocde, 
Perspectivas económicas de América 
Latina, 2017.

174.	¿Cómo vamos México? Generación de 
Empleos Formales 2016.

175.	 inegi, Encuesta Nacional de Ocupación 
y Empleo (enoe) 2016.

176.	 stps, información laboral, marzo, 
Puebla, 2017. 

177.	 Idem. 

178.	 Idem. 

179.	 Idem.
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con las mismas capacidades y potencial. Para ello debe existir coordina-
ción con los sectores público, privado y social, y así forjar una sociedad 
más justa e incluyente. 

Puebla, como la mayoría de las entidades federativas, ha experimentado 
un mayor desarrollo en su sector terciario, como resultado de la práctica 
del turismo, donde se posiciona como un referente nacional e interna-
cional. Al cierre del cuarto trimestre del año 2016, se registraron 1 millón 
339 mil 707 trabajadores ocupados en el sector (49.41 %), seguido del 
sector primario (25.35 %) y el secundario (25 %). No obstante, al analizar 
el desglose de trabajadores por actividad económica, es posible identi-
ficar que las actividades agropecuarias son las más practicadas en todo 
el estado. Esto pone de manifiesto la importancia del campo poblano, 
pues coadyuva a garantizar la seguridad alimentaria de la población, así 
como a generar fuentes de empleo para las regiones que poseen un 
menor desarrollo económico. En este se agrupan 687 mil 450 trabaja-
dores. El comercio concentra 18  % de la población económicamente 
activa ocupada. Finalmente, la industria manufacturera reúne al 17 % de 
los obreros de la entidad. Tan solo esta última actividad entre los años 
2015 y 2016 incrementó 20 % el número de empleados, lo que coincidió 
con la apertura de la planta de autos Audi que, sin lugar a dudas, seguirá 
generando fuentes de empleo de manera indirecta en el corto plazo 
(véanse gráficas 2.32 y 2.33).180 

 En los últimos seis años, la participación de las mujeres 
en el campo laboral se ha incrementado 13 % como res-
puesta al crecimiento demográfico natural. Sin embargo, 
su tendencia de ocupación se concentra en el sector 
terciario, principalmente en las actividades relacionadas 
con la prestación de servicios. La construcción es la ac-
tividad con menor participación femenina, con apenas 
6 mil 90 mujeres. Por su parte, la población masculina 
ocupada entre 2010 y 2016 incrementó 18 %. El sector 
terciario concentra la mayor cantidad de varones em-
pleados, aunque la actividad más practicada por estos es 
la agricultura, con 532 mil 651 trabajadores. 

El entorno económico mundial de los últimos años ha re-
percutido en el desarrollo y crecimiento económico de las 
naciones y los Gobiernos locales; propiciando el cierre de 
empresas o, en su defecto, la reducción de la producción 
de bienes y servicios como resultado del incremento del 
precio de las materias primas. Muchas de estas unidades 
económicas han optado por suprimir la mano de obra 
con la finalidad de aminorar el gasto corriente respecto a 
la producción y las ganancias, aumentando la cifra de per-
sonas que transitan a las filas del desempleo. A pesar de 
ello, la solidez económica que ha conseguido Puebla en 
los últimos años derivado del fortalecimiento de sus sec-
tores productivos, le permitió colocarse como la doceava 
entidad con menor tasa de desocupación del país, 2.79 %, 
por debajo del promedio nacional, es decir, 77 mil 919 per-
sonas se encontraban en búsqueda de un empleo.181

De la población desocupada, 40 % fueron mujeres, es de-
cir, 31 mil 105; mientras que los 46 mil 814 fueron hombres 
(60 %). Este resultado concuerda con la diferencia de la po-
blación en edad de trabajar de ambos sexos. En este senti-
do, Puebla, al igual que los Gobiernos locales y nacionales, 
es parte del fenómeno mundial del desempleo juvenil. Al 
cierre del año 2016, un total de 43 mil 718 habitantes de 
entre 15 y 29 años de edad se encontraban en búsqueda 
de un empleo (56.11 % de la tasa de desempleo estatal), 
seguido por las personas de entre 30 y 44 años (27.92 %), 
mientras que 14.05 % representaba a los trabajadores de 
45 a 59 años, y tan solo 1.92 % eran mayores de 60 años 
(véase tabla 2.10).182 

 
TABLA 2.10 
EMPLEADOS DESOCUPADOS POR EDAD

EDAD TOTAL % HOMBRES % MUJERES %

15 a 29 años 43 718 56.11 25 756 58.91 17 962 41.09

30 a 44 años 21 754 27.92 12 647 58.14 9107 41.86

45 a 59 años 10 949 14.05 7436 67.91 3513 32.09

60 años y más 1498 1.92 975 65.09 523 34.91

Fuente: Elaboración propia con datos de la enoe. 

180.	 inegi, enoe, Distribución de la población 
económicamente activa por sector 
económico y por género. Indicadores 
Estratégicos 2016.

181.	Idem.

182.	Idem.

Fuente: Elaboración propia con datos de la enoe.

Fuente: Elaboración propia con datos de la enoe.

GRÁFICA 2.32
DISTRIBUCIÓN DE LA PEA OCUPADA POR SECTOR  
ECONÓMICO Y POR GÉNERO

GRÁFICA 2.33
OCUPADOS POR ACTIVIDAD ECONÓMICA
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En el país, así como en el estado, la falta de experiencia 
laboral y la deserción en los estudios son los principales 
obstáculos a los que se enfrenta la población joven. Por 
lo que el Gobierno estatal debe generar vínculos de cola-
boración entre los diferentes sectores para crear empleos 
que les permitan a los jóvenes adquirir conocimientos y 
habilidades. 

La educación fortalece el desarrollo de los individuos y de la 
sociedad, por lo cual, es un tema central para los Gobiernos 
nacionales y subnacionales. A través de su impulso, es po-
sible dotar a los ciudadanos de conocimientos, habilidades 
y destrezas. Sin embargo, un fenómeno nacional, del cual 
Puebla no ha sido ajeno, es la desocupación de las perso-
nas que cuentan con mayor grado académico. La intuición 
permitiría aseverar que a mayor grado de estudios, existen 
más posibilidades de encontrar un empleo bien remune-
rado. No obstante, las estadísticas indican lo contrario. Al 
cierre del año 2016, 54.48 % de la población desocupada 
contaba con nivel de estudios medio superior y superior, 
seguido de 29.80  % que tenía la secundaria concluida; 
11.83 % con primaria terminada, y los desempleados con 
primaria incompleta apenas representaban 3.88 %.183

Tal parece que la pirámide ocupacional respecto al grado 
académico se encuentra invertida, puesto que las perso-
nas que cuentan con mayor capacitación y especialización 
en determinadas actividades productivas se encuentran 
desempleadas. Esto coincide con el nivel de desocupa-
ción de las personas jóvenes, quienes hoy en día cuentan 
con un mayor nivel de preparación en comparación al año 
2005, al pasar de 26 mil 948 empleados, con nivel medio 
superior y superior, a 42 mil 454 en 2016, es decir, un incre-
mento de 57 % en once años.184

Puebla ha tenido grandes avances en materia de com-
petitividad con empleados con menor grado académico. 
No obstante, la inserción a los sectores económicos de 
la población con mayor instrucción permitiría mejorar e 
innovar los procesos productivos, haciendo aún más ren-
tables las actividades económicas de la entidad. Así, incre-
mentaría su presencia en el plano internacional para atraer 
mayores inversiones. 

La mejora de la distribución de los salarios es uno de los 
mayores desafíos al que se enfrentan los Gobiernos y el 
sector privado, sobretodo porque esto depende de la 
suma de variables externas, entre las cuales se encuentran 
la fortaleza de las finanzas públicas y el comportamiento 
de los mercados internacionales. Estos últimos impactan 
tanto de manera negativa como positiva; provocando 
cambios en la paridad cambiaria, lo cual implica el aumen-
to o mantenimiento de la tasa inflacionaria y determina el 
poder adquisitivo de las monedas. En el país, los salarios 

reales han contado con un crecimiento poco significativo 
en los últimos años, lo que ha incrementado la pobreza la-
boral. De manera que una importante cantidad de trabaja-
dores percibe salarios por debajo de la línea de bienestar, lo 
que les impide acceder a los insumos de la canasta básica.

En el estado de Puebla, el ingreso laboral real per cápita 
entre 2010 y 2016 apenas aumentó 4.10 %.185 Así, ha sido 
la onceava entidad con mayor incremento en el salario de 
los trabajadores. El crecimiento económico en la entidad 
debería ir acompañado con la mejora de los ingresos de 
los trabajadores; sin embargo, no ha sido de esta forma. 
Aún así, es necesario subrayar que entre 2015 y 2016 la po-
breza laboral se redujo 1.7 %.186 Al cierre del cuarto trimes-
tre de 2016, 38.53 % de los trabajadores asalariados per-
cibían de uno hasta dos salarios mínimos, seguidos de la 
población que recibía de dos hasta tres, 21.31 %, mientras 
que la población que percibía más de cinco salarios míni-
mos tan solo representaba 4.05 % (véase gráfica 2.34).187

En Puebla, como en el resto de los estados de la repúbli-
ca, se observa una amplia brecha salarial entre hombres 
y mujeres, a pesar de que ambos realizan actividades 

Fuente: Elaboración propia con datos de la enoe.

GRÁFICA 2.34
DISTRIBUCIÓN DE LOS SALARIOS

183.	stps, Puebla, marzo, 2017.

184.	Idem. 

185.	 Consejo Nacional de Evaluación 
de la Política de Desarrollo Social 
(Coneval), Evolución de las carencias 
sociales 2015​ y su comparativo con la 
serie 2010-2014. 

186.	México ¿Cómo vamos? Metas para 
transformar al país 2016, Puebla, 
Pobreza laboral, con datos de Coneval 
y la enoe del inegi. 

187.	inegi, enoe. Nivel de ingresos población 
de 15 años y más de edad, 2016.
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equivalentes y demuestran las mismas capacidades. En su 
caso, a pesar de contar con el mismo grado de estudios, 
los varones perciben mayores ingresos. Esta tendencia se 
incrementa conforme la remuneración se amplía. Sola-
mente en el estrato de hasta un salario mínimo se distin-
gue una mínima diferencia de un punto porcentual.

El empleo informal en México se ha elevado de manera 
constante, por lo menos en los últimos veinte años, como 
resultado del lento crecimiento económico del país y de 
algunos estados, orillando a una mayor cantidad de tra-
bajadores a transitar de la formalidad a la informalidad de-
bido a la falta de oportunidades de empleo, de incentivos 
fiscales y a los bajos salarios, entre otras causas. De modo 
que la economía informal se ha colocado en la agenda pú-
blica como un tema prioritario a escala internacional, na-
cional y subnacional. De no existir cambios estructurales 
que contrarresten el peso de este sector en la economía 
local y nacional, el flujo de inversiones extranjeras seguirá 
reduciéndose en el mediano plazo.

Es importante analizar si el empleo informal en el estado 
es voluntario o involuntario. La desigualdad laboral y la 
pobreza se han reducido de manera importante en los 
últimos años. Sin embargo, esto no ha sido suficiente para 
crear las fuentes de empleo necesarias para contratar a 
toda la población que demanda oportunidades laborales, 
por lo que una gran cantidad de desocupados deciden 
emplearse en el sector informal de manera involuntaria. 
Otra porción de trabajadores se emplea de manera volun-
taria en el empleo informal para obtener mayores ingresos, 
y así evadir el pago de impuestos fiscales. Al cierre del año 
2016, Puebla se posicionó como la cuarta entidad con la 
tasa de informalidad laboral más alta del país, con 73.83 %. 
Se encuentra muy por encima de la media nacional, la cual 
es de 57.2 %. A pesar de ello, entre 2015 y 2016 la tasa de 
informalidad se contrajo 0.53 % (véase gráfica 2.35).188

188.	inegi, enoe, Tasa de informalidad laboral 
población de 15 años y más de edad, 
2016.

189.	Consejo Nacional de Población (Conapo), 
Prontuario de migración interna, 2014.

190.	Fundación bbva Bancomer, Consejo 
Nacional de Población, Secretaría de 
Gobernación, et al., Anuario de migración 
y remesas México 2016.  

191.	Secretaría de Relaciones Exteriores, 
Instituto de los Mexicanos en el Exterior, 
Estadísticas mexicanos en Estados 
Unidos. Estadísticas Puebla 2015

192.	Fundación bbva Bancomer, Consejo 
Nacional de Población, Secretaría de 
Gobernación, et al., Anuario de migración 
y remesas México 2016.

La administración estatal sentará las bases para reducir 
la informalidad laboral de manera eficiente mediante la 
continuidad de los trabajos de mejora regulatoria. Tam-
bién fomentará la creación de micro, pequeñas y media-
nas empresas, y brindará asesoría y apoyo técnico que 
les ayude a mejorar sus procesos productivos, acrecen-
tando la rentabilidad de los negocios. El financiamiento 
de proyectos productivos jugará un papel de vital im-
portancia. En este mismo orden de ideas, ofrecer incen-
tivos fiscales contribuirá para que una importante canti-
dad de trabajadores y unidades económicas transiten a 
la formalidad, lo que incrementará el empadronamiento 
de contribuyentes. Asimismo, con los ingresos será po-
sible ampliar la red de servicios básicos y de comunica-
ción en los 217 municipios de la entidad.

La migración, entendida como el movimiento de la po-
blación dentro o fuera del país de manera permanente o 
temporal con la finalidad de ampliar sus oportunidades 
de desarrollo económico y social, es uno de los principa-
les fenómenos que en el último siglo ha generado cam-
bios económicos, políticos, sociales y culturales, tanto 
en los territorios expulsores como en los receptores. Sin 
lugar a dudas, la migración ha originado notables cam-
bios en la distribución demográfica del país. Puebla es 
un referente de ello; es uno de los principales estados 
expulsores de migrantes hacia Estados Unidos y Canadá, 
predominantemente. Entre 2005 y 2010 se registró un 
equilibrio migratorio, es decir, que proporcionalmente 
recibió el mismo flujo de migrantes interestatales de los 
que expulsó.189

El desarrollo económico policéntrico del territorio ha 
sido la principal causa por la que la entidad es uno de los 
estados con mayor expulsión de migrantes. Las grandes 
asimetrías sociales y económicas existentes entre las 
regiones obligan a una mayor cantidad de poblanos 
a cambiar su residencia con la finalidad de conseguir 
sustento digno. El Instituto de los Mexicanos en el Ex-
terior (ime), en el año 2015, contabilizó un total de 76 
mil 650 migrantes poblanos en el extranjero. De estos, 
63 % fueron hombres y 37 %, mujeres. La edad prome-
dio fue de 29 a 39 años (45.93 %), y su principal destino, 
Estados Unidos, en donde se concentra 97.66 % de los 
migrantes.190

Los estados de la Unión Americana donde habita una 
mayor cantidad de migrantes poblanos son Califor-
nia, Nueva York, Nueva Jersey e Illinois, en los que se 
congrega 72.2 % de la población.191 En los últimos seis 
años, Puebla ha tenido un grado absoluto de intensi-
dad migratoria medio de 2.49 %. Esto representa una 
reducción de los poblanos que viajan al extranjero 
(véase imagen 2.1).192

Fuente: Elaboración propia con datos de la enoe.

GRÁFICA 2.35
EMPLEO INFORMAL 
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La ventaja para las zonas expulsoras de migrantes es la re-
cepción de remesas, las cuales se registran en la balanza 
de pagos como una transferencia de recursos de residen-
tes en el extranjero hacia sus familiares. De enero de 2011 
a diciembre de 2016, las remesas en el estado de Puebla 
ascendieron a 8 mil 380.19 millones de dólares, siendo la 
quinta entidad con mayor recepción de ingresos de mi-
grantes (véase gráfica 2.36).193

En el año 2016 se recibieron mil 462.83 millones de dó-
lares en remesas,194 equivalentes a 6.72 % del pib estatal. 
Este flujo monetario le ha permitido a la entidad contar 
con una mayor dinámica en el consumo privado, deriva-
do del incremento del sector de comercio y de servicios. 
De las siete regiones socioeconómicas, la Angelópolis es 
la que más remesas recibió en 2016 (41 %); destacan los 
municipios de Puebla, San Martín Texmelucan y San Pe-
dro Cholula. La región Valle de Atlixco y Matamoros cap-
tó 16 %; los municipios de Atlixco e Izúcar de Matamoros 
fueron los que más aportaron a esta cifra. Asimismo, los 
municipios de Acatlán, Tulcingo y Chiautla, de la región 
Mixteca, recibieron 13  % de las remesas (véase gráfica 
2.37).195

El retorno de migrantes poblanos se incrementará en el 
corto plazo, a consecuencia de las estrategias migratorias 
de Estados Unidos. Por ello, es necesario crear políticas 
públicas para optimizar el uso de las remesas y generar 
rendimientos positivos, a través de la puesta en marcha 
de proyectos productivos de coinversión, con los que será 
posible crear nuevas fuentes de empleo para la población 
residente y para aquellos que regresan a su lugar de ori-
gen. La paridad cambiaria del peso frente al dólar ha de-
bilitado la macroeconomía; sin embargo, las remesas son 
un importante ingreso para aportar mayor estabilidad a la 
economía nacional y local. 

193.	Banco de México, Sistema de Información 
Económica, Ingreso por remesas, 
distribución por entidad federativa 2016.

194.	Idem.

195.	Banco de México, Sistema de Información 
Económica, Balanza de pagos, Ingresos 
por remesas, distribución por municipio, 
2016.

Fuente: Anuario de migración y remesas México, 2016. 

IMAGEN 2.1
MAPA DE MÉXICO. GRADO ABSOLUTO DE INTENSIDAD 
MIGRATORIA POR ENTIDAD, 2010

Fuente: Elaboración propia con datos del Banco de México, Remesas por entidad federativa, 2011- 2016.

Fuente: Elaboración propia con datos del Banco de México, Remesas por municipio, 2016.

GRÁFICA 2.36
TOTAL DE REMESAS 2011-2016 POR ENTIDAD FEDERATIVA

GRÁFICA 2.37
REMESAS POR REGIONES SOCIOECONÓMICAS



T O N Y  G A L I

G O B E R N A D O R

62

PL
AN

 D
E A

CC
IÓ

N



OBJETIVO GENERAL
Crear y consolidar las condiciones necesarias para detonar el 
crecimiento económico sostenido, con la finalidad de generar 
desarrollo económico equitativo entre sus regiones, a través 
del fortalecimiento de las capacidades individuales para vivir 
con dignidad. 

ESTRATEGIA GENERAL
Estimular la actividad económica a través del aprovechamiento 
de las oportunidades del dinamismo exógeno y de las caracte-
rísticas del propio territorio, que impulsen el desarrollo econó-
mico territorial y la generación de ingresos. 

EJE 2
PROSPERIDAD  
Y EMPLEOS
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Objetivo 
Fortalecer la estructura productiva en los sec-
tores económicos de la entidad, para beneficio 
de los productores locales y la economía de las 
familias poblanas. 

 
Estrategia 
Diseñar e implementar políticas económicas de 
corte integral, con énfasis en el reconocimiento, 
dignificación, especialización y tecnificación en 
los procesos productivos de los sectores econó-
micos, que permitan fortalecer las cadenas pro-
ductivas e incrementar la comercialización de 
los productos locales.

 
Meta 
Contar con un clúster en al menos uno de los 
sectores económicos relevantes del estado.

líneas de acción

PROGRAMA 12
Impulso al Fortalecimiento  
Económico del Estado

1.	 Promover la organización de los productores 
del sector agropecuario. 

2.	 Implementar laboratorios móviles para el análi-
sis de suelos en apoyo de productores agrope-
cuarios. 

3.	 Garantizar cobertura de seguros para proteger 
las principales cosechas contra contingencias 
climatológicas en los 217 municipios (Compro-
miso).

4.	 Impulsar la entrega de créditos a pequeños 
productores agropecuarios, con perspectiva de 
género en el marco del Sistema Estatal para la 
Igualdad entre Mujeres y Hombres. 

5.	 Implementar un programa de Entrega de Insu-
mos y Herramientas a Tiempo para pequeños 
productores, con perspectiva de género en el 
marco del Sistema Estatal para la Igualdad entre 
Mujeres y Hombres

6.	 Instalar y mejorar los sistemas de captación y 
almacenamiento de agua, con principal aten-
ción en municipios productores que presentan 
mayores grados de pobreza, permitiendo hacer 
sustentable, eficiente y rentable la producción 
de cultivos y la crianza de ganado, en segui-
miento a la Estrategia para el Desarrollo Equita-
tivo de las Regiones.  

7.	 Dar continuidad a las estrategias de reconver-
sión productiva, tecnificación y mecanización 
del campo poblano.

8.	 Instalar módulos de maquinaria y mecaniza-
ción agrícola en el estado.

9.	 Asesorar a productores poblanos en la regu-
larización de títulos de propiedad y títulos 
parcelarios. 

10.	 Implementar proyectos de autoproducción de 
alimentos para las familias poblanas.

11.	 Trabajar en colaboración con productores apí-
colas a fin de ordenar y fortalecer su actividad. 

12.	 Impulsar la construcción de estanques para la 
crianza y producción acuícola.

13.	 Apoyar el desarrollo de la ganadería mediante 
el mejoramiento genético y su vinculación al 
mercado. 

14.	 Garantizar el cumplimiento de la normativa de 
sanidad e inocuidad de productos agropecuarios 
en protección de los consumidores.

15.	 Realizar inspecciones en centros autorizados 
de sacrificio, establecimientos y vehículos de 
transporte de productos pecuarios.

16.	 Firmar convenios de coinversión con munici-
pios, autoridades federales y el sector privado 
en favor del desarrollo de los sectores primario 
y secundario, en seguimiento a la Estrategia 
para el Desarrollo Equitativo de las Regiones.  

17.	 Generar vínculos de colaboración con universi-
dades para el desarrollo de investigación, crea-
ción de proyectos productivos y capacitación a 
emprendedores y empresarios de los distintos 
sectores económicos.  

18.	 Impulsar la participación de empresas estable-
cidas en la entidad, así como de productores, 
en ferias nacionales e internacionales relaciona-
das con el desarrollo, promoción y mejora en 
los procesos productivos y tecnológicos de las 
actividades económicas locales.

19.	 Establecer mecanismos de colaboración con 
cámaras empresariales para fortalecer la pro-
ductividad y el desarrollo económico de la 
entidad, en seguimiento a la Estrategia para el 
Desarrollo Equitativo de las Regiones.  

20.	 Impulsar la generación de agrupaciones em-
presariales tipo “clúster”, para fortalecer las acti-
vidades económicas de la entidad.

21.	 Promover el desarrollo e implementación de 
recursos tecnológicos para mejorar los proce-
sos de producción, así como los esquemas de 
comercialización de las unidades económicas 
del estado.

22.	 Fomentar la instalación, rehabilitación, moder-
nización y fortalecimiento de los parques in-
dustriales de la entidad.

23.	 Fomentar el uso y generación de energías alter-
nativas en el desarrollo de actividades produc-
tivas en el estado.

24.	 Dar cumplimiento a las actividades administra-
tivas, jurídicas y ejecutivas. 
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1.	 Coadyuvar al impulso de la actividad econó-
mica de las zonas que presentan mayores gra-
dos de desempleo, marginación y pobreza, en 
seguimiento a la Estrategia para el Desarrollo 
Equitativo de las Regiones.  

2.	 Fomentar proyectos productivos, priorizando 
las zonas donde se presentan los mayores flu-
jos de migración y retorno de migrantes en el 
estado, en el marco del Sistema Estatal para la 
Igualdad entre Mujeres y Hombres.

3.	 Impulsar en colaboración de las Secretarías de 
Cultura y Turismo y de Desarrollo Rural, Susten-
tabilidad y Ordenamiento Territorial, la primera 
ruta del mezcal poblano para promocionar y 
comercializar la producción, así como detonar 
el potencial turístico de la zona. 

4.	 Impulsar la realización y difusión de ferias 
donde puedan participar los municipios, para 
promover la comercialización de productos 
elaborados y cosechados en esos lugares, en 
coordinación con las instancias competentes.

5.	 Fomentar la instalación y expansión de em-
presas en  las diversas regiones del estado, de 
acuerdo con sus vocaciones productivas, en 
seguimiento a la Estrategia para el Desarrollo 
Equitativo de las Regiones.   

6.	 Realizar mesas de trabajo con instancias em-
presariales para incrementar la actividad eco-
nómica en las distintas regiones de la entidad, 
en seguimiento a la Estrategia para el Desarro-
llo Equitativo de las Regiones.  

7.	 Impulsar una mayor presencia y profundización 
del sistema financiero de la entidad.

8.	 Diseñar e implementar una estrategia que con-
tribuya en la difusión, compra y consumo de 
productos agrícolas cosechados en cada una 
de las regiones del estado, en seguimiento a 
la Estrategia para el Desarrollo Equitativo de las 
Regiones.  

9.	 Generar un programa para incrementar el cul-
tivo y venta de flores y plantas ornamentales 
que se producen en las regiones del estado, en 
seguimiento a la Estrategia para el Desarrollo 
Equitativo de las Regiones.  

10.	 Impulsar el otorgamiento de financiamientos 
para las mipymes de cada una de las regiones 
del estado, en el marco del Sistema Estatal para 
la Igualdad entre Mujeres y Hombres.

11.	 Fomentar vínculos de colaboración con univer-
sidades y el sector privado, para la generación 
de proyectos de mejora tecnológica e innova-
ción en los procesos productivos regionales, en 
seguimiento a la Estrategia para el Desarrollo 
Equitativo de las Regiones.   

12.	 Colaborar con las autoridades municipales y 
federales para crear, modernizar y dar manteni-
miento a mercados municipales y centrales de 
abasto.

13.	 Dar cumplimiento a las actividades administra-
tivas, jurídicas y ejecutivas. 

PROGRAMA 13
DINAMISMO ECONÓMICO 
REGIONAL 

Objetivo 
Impulsar el desarrollo económico equilibra-
do y sustentable en todo el territorio, apro-
vechando las fortalezas productivas en cada 
región.

 
Estrategia 
Generar sinergias productivas con apoyo del 
sector empresarial, a través de las cuales se 
fortalezca tanto la economía regional como 
el desarrollo socioeconómico, y se incremen-
ten, mejoren y potencialicen las actividades 
productivas. 

 
Meta 
Formación de por lo menos seis consejos re-
gionales para el desarrollo  económico sus-
tentable.



T O N Y  G A L I

G O B E R N A D O R

66

líneas de acción

PROGRAMA 14
INVERSIÓN Y EMPRENDIMIENTO 
PARA PROGRESAR

Objetivo 
Impulsar a Puebla como destino para la reali-
zación de negocios, la apertura y crecimiento 
de empresas y la atracción de inversiones, que 
fortalezcan el desarrollo económico sostenido 
y la generación de fuentes de empleo. 

 
Estrategia 
Establecer un esquema de coordinación y 
participación entre el Gobierno, el sector em-
presarial, los sindicatos y la sociedad civil, para 
fortalecer el clima de negocios en la entidad, 
favoreciendo el desarrollo económico y el 
bienestar de los poblanos.

 
Meta 
Lograr el empadronamiento de 3 mil unida-
des económicas en todo el estado durante el 
periodo de gobierno.

1.	 Trabajar en el seguimiento a la agenda empre-
sarial de la entidad.

2.	 Impulsar, en colaboración con las cámaras em-
presariales, sindicatos y otros actores sociales, la 
productividad laboral. 

3.	 Promover entre las empresas la adopción de 
prácticas exitosas, nacionales e internacionales, 
orientadas a mejorar los procesos y la calidad 
de los productos, bienes y servicios.

4.	 Realizar reuniones de trabajo con actores nacio-
nales e internacionales que impulsen el inter-
cambio de conocimientos y fomenten el desa-
rrollo productivo, económico y competitivo del 
estado.

5.	 Impulsar en las unidades económicas la obten-
ción de certificaciones en mejores prácticas, 
responsabilidad social e inclusión laboral, e in-
troducir la perspectiva de género en el marco 
del Sistema Estatal para la Igualdad entre Muje-
res y Hombres, entre otras.

6.	 Impulsar el establecimiento de mecanismos 
de colaboración y alianzas estratégicas que 
promuevan el dinamismo económico y el es-
tablecimiento de unidades económicas  en la 
entidad.

7.	 Brindar el  acompañamiento  y  asesoría  a  las  
empresas  para  su  apertura  y potencializar el 
crecimiento y consolidación de las ya existen-
tes, en seguimiento a la Estrategia para el Desa-
rrollo Equitativo de las Regiones.  

8.	 Realizar jornadas de servicios de desarrollo em-
presarial, en seguimiento a la Estrategia para el 
Desarrollo Equitativo de las Regiones.  

9.	 Impulsar la orientación y capacitación de em-
presas en temas de calidad y productividad.

10.	 Establecer mecanismos que permitan vincular 
a empresas y  emprendedores con los diversos 
fondos estatales, federales e internacionales. 

11.	 Impulsar la coordinación de sistemas de incu-
bación, aceleración y emprendimiento, con 
apoyo de organismos empresariales y universi-
dades, para formar empresas con mayor valor 
agregado e innovación.

12.	 Utilizar tecnologías de la información, así como 
otros medios, para la promoción del estado 
como destino para inversiones.

13.	 Participar en encuentros de negocios y eventos 
similares con la finalidad de promocionar el po-
tencial económico existente en la entidad.

14.	 Promover la inversión en sectores estratégicos 
de la entidad.

15.	 Apoyar a empresarios y emprendedores pobla-
nos en la formulación de planes de negocios de 
exportación.

16.	 Fomentar mecanismos que impulsen el con-
sumo de productos locales y el fortalecimien-
to del mercado interno, en seguimiento a la 
Estrategia para el Desarrollo Equitativo de las 
Regiones.  

  17.	Impulsar el modelo de tetra hélice para esti-
mular la innovación, la ciencia y la tecnología, 
aplicada a procesos productivos y comerciales.

18.	 Establecer mecanismos de colaboración con el 
sector empresarial y las universidades para im-
pulsar la economía del conocimiento.

19.	 Promover el registro de patentes locales.

20.	 Coadyuvar con otras instancias para el esta-
blecimiento de incentivos para la instalación, 
consolidación o expansión de unidades econó-
micas en la entidad.

21.	 Capacitar a microempresarios y emprendedo-
res de las siete regiones en conceptos básicos 
como administración, mercadotecnia, contabi-
lidad, finanzas, ventas y servicio al cliente, entre 
otros, en el marco del Sistema Estatal para la 
Igualdad entre Mujeres y Hombres y en segui-
miento a la Estrategia para el Desarrollo Equita-
tivo de las Regiones.

22.	 Dar cumplimiento a las actividades administra-
tivas, jurídicas y ejecutivas. 
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1.	 Promover una reforma a la ley para integrar la 
Secretaría de Turismo y el Consejo Estatal para 
la Cultura y las Artes en una sola dependencia 
(Compromiso).

2.	 Diseñar e implementar una estrategia que pro-
mocione y difunda la oferta cultural y turística 
con la que cuenta el estado a nivel nacional e 
internacional.

3.	 Posicionar a Puebla como un destino idóneo 
para la realización de producciones fílmicas, 
mismas que promocionen a la entidad e inci-
dan en el incremento de la llegada de visitantes.

4.	 Elaborar con apoyo de dependencias federales, 
estatales y municipales, así como con el sector 
privado, un estudio de identificación de zonas 
con mayor potencialidad para la creación de 
centros y productos turísticos a lo largo de la 
entidad, contemplando la diversidad cultural 
de cada región, en seguimiento a la Estrategia 
para el Desarrollo Equitativo de las Regiones.   

5.	 Fomentar y difundir el patrimonio histórico, 
cultural, gastronómico y natural de la entidad 
a través del turismo. 

6.	 Elaborar planes, programas y proyectos que 
difundan, fortalezcan y preserven la riqueza 
cultural de la entidad en todas sus manifesta-
ciones, encaminadas a la creación de industrias 
culturales. 

7.	  Otorgar apoyos en materia de difusión para la 
celebración de las fiestas patronales más repre-
sentativas de la entidad. 

8.	 Incrementar la participación de Puebla en en-
cuentros nacionales e internacionales de promo-
ción cultural, turística, artesanal y gastronómica. 

9.	 Apoyar a los artesanos de las siete regiones 
en la promoción y comercialización de sus 
productos a nivel regional, nacional e interna-
cional, en el marco del Sistema Estatal para la 
Igualdad entre Mujeres y Hombres.

10.	 Generar vínculos estratégicos con organismos 
nacionales e internacionales, así como con en-
tidades federativas para el desarrollo de proyec-
tos culturales y turísticos.

11.	 Realizar eventos para la difusión de la riqueza 
gastronómica tradicional y contemporánea 
con la que cuenta el estado a nivel regional, 
nacional e internacional.

12.	 Brindar asesorías y apoyo técnico a los muni-
cipios para impulsar la cultura, el turismo y las 
artesanías, permitiendo mejorar los ingresos 
familiares a través de la creación de fuentes de 
empleo, en seguimiento a la Estrategia para el 
Desarrollo Equitativo de las Regiones.  

13.	 Promover la creación de consejos municipales 
de cultura y turismo, y capacitar al personal de 
los ya existentes. 

14.	 Fortalecer los vínculos de colaboración con la 
Secretaría de Educación Pública para propiciar 
el desarrollo artístico y cultural en los niveles de 
educación básica, en el marco del Sistema de 
Protección Integral de Niñas, Niños y Adoles-
centes (Sipinna).

PROGRAMA 15 
FORTALECIMIENTO DE LA 
CULTURA Y EL TURISMO

Objetivo 
Revalorizar el patrimonio tangible e intan-
gible expresado en las tradiciones, las cos-
tumbres y la gastronomía, para posicionar a 
Puebla como un referente turístico nacional e 
internacional, contribuyendo a incrementar la 
afluencia de visitantes, los ingresos del sector 
y la creación de empleos. 

 
Estrategia 
Generar esquemas de colaboración donde 
participen los tres niveles de gobierno, so-
ciedad civil y sector privado para fortalecer 
las manifestaciones culturales y diversificar 
los productos turísticos de la entidad, apro-
vechando el patrimonio cultural, histórico y 
natural con el que cuenta la entidad.

 
Meta 
Incrementar en 10 % la afluencia turística y 
la derrama económica generada por los visi-
tantes, durante el periodo de gobierno. 
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15.	 Impulsar, coordinar, dirigir y promover la reali-
zación de actividades culturales y artísticas en 
todo el estado con apoyo de los Gobiernos 
municipales, a fin de fortalecer la recreación, la 
cohesión social y el sentido de identidad. 

16.	 Incrementar las sedes de los principales festiva-
les culturales de la entidad en colaboración con 
los municipios, en seguimiento a la Estrategia 
para el Desarrollo Equitativo de las Regiones.   

17.	 Fomentar la generación de redes de acción 
cultural comunitaria en zonas marginadas para 
utilizarlas como herramienta de reconstrucción 
y fortalecimiento del tejido social, en el marco 
del Sistema de Protección Integral de Niñas, Ni-
ños y Adolescentes (Sipinna).

18.	 Posicionar a la Filarmónica 5 de Mayo como un 
referente a nivel nacional e internacional.

19.	 Crear una estrategia de promoción que fomen-
te el turismo cultural, posicionando a las zonas 
arqueológicas y museos de la entidad como un 
referente nacional e internacional.

20.	 Trabajar de manera conjunta con los tres nive-
les de gobierno y el sector privado en la gestión 
de recursos que permitan ampliar, dignificar y 
modernizar los atractivos culturales, turísticos, 
gastronómicos y artesanales de la entidad, con 
principal énfasis en zonas rurales, permitiendo 
reducir la migración de poblanos al extranjero, 
en seguimiento a la Estrategia para el Desarro-
llo Equitativo de las Regiones.   

21.	 Vincular a los sectores público y empresarial 
con instituciones académicas y agentes estra-
tégicos para la implementación de programas 
de capacitación acordes a las demandas del 
sector, permitiendo incrementar la calidad de 
los servicios culturales y turísticos.

22.	 Diversificar la oferta turística de la entidad me-
diante el desarrollo de proyectos ecoturísticos, 
en coordinación con municipios, en segui-
miento a la Estrategia para el Desarrollo Equita-
tivo de las Regiones.  

23.	 Diseñar estrategias de difusión de las activida-
des culturales, exposiciones, cursos y talleres 
que se realizan en los espacios culturales exis-
tentes, incrementando el número de visitantes. 

24.	 Fortalecer la creación literaria y el fomento a la 
lectura a través de la participación en ferias del 
libro, salas de lectura, cursos, talleres, así como 
por medio de la formación de mediadores, en 
colaboración con los sectores público y priva-
do, enfocados a infantes y adolescentes, prin-
cipalmente, en el marco del Sistema de Protec-
ción Integral de Niñas, Niños y Adolescentes 
(Sipinna).

25.	 Optimizar los servicios que se prestan en la Red 
de Bibliotecas Públicas de la entidad y aprove-
char estos espacios para la difusión de activida-
des vinculadas con la literatura y el fomento a la 
lectura.

26.	 Integrar a los pueblos y comunidades indíge-
nas en el desarrollo de proyectos culturales,  
turísticos y artesanales para vigorizar el patri-
monio tangible e intangible como símbolo de 
identidad, reconociendo y respetando la auto-
nomía que les asiste.  

27.	 Promover la creación de productos culturales 
enfocados a la transformación de los estereo-
tipos entorno al género, en el marco del Sis-
tema Estatal para la Igualdad entre Mujeres y 
Hombres.

28.	 Promover el desarrollo de proyectos culturales, 
turísticos y artesanales elaborados por mujeres 
de las siete regiones del estado, en el marco del 
Sistema Estatal para la Igualdad entre Mujeres y 
Hombres.

29.	 Implementar programas itinerantes de cul-
tura en todo el estado, en seguimiento a la 
Estrategia para el Desarrollo Equitativo de las 
Regiones.  

30.	 Emprender un programa de identificación y 
apoyo de creadores y promotores culturales, en 
coordinación con organizaciones de la socie-
dad civil, universidades y el sector privado. 

31.	 Fomentar el uso de espacios públicos para pro-
mover el arte, la cultura y la recreación, fortale-
ciendo la cohesión y el tejido social. 

32.	 Implementar estrategias que incentiven la in-
versión y reinversión en el desarrollo del sector 
turístico en las siete regiones, en seguimiento a 
la Estrategia para el Desarrollo Equitativo de las 
Regiones.  

33.	 Promover el principio de accesibilidad univer-
sal en colaboración con el sector privado y los 
municipios, para realizar las adecuaciones ne-
cesarias que garanticen a las personas con dis-
capacidad el disfrute de los principales destinos 
y atractivos culturales y turísticos en el estado.

líneas de acción
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34.	 Gestionar la mejora de la imagen urbana en los 
centros históricos y barrios de los Pueblos Má-
gicos y municipios con vocación turística.

35.	 Gestionar recursos que permitan la conserva-
ción y rehabilitación del patrimonio cultural 
material e inmaterial. 

36.	 Implementar el observatorio turístico estatal 
que analice y evalúe la actividad turística al in-
terior del estado, generando planes, programas 
y proyectos que faciliten la toma de decisiones 
y garanticen la mejora continua del sector.

37.	 Incrementar el número de módulos de infor-
mación cultural y turística en coordinación con  
los municipios con vocación en la materia.

38.	 Gestionar los recursos que permitan la certifica-
ción de los prestadores de servicios turísticos, 
así como de las personas vinculadas al sector 
de la cultura y las artes bajo estándares de cali-
dad nacionales e internacionales, posicionando 
a Puebla como un destino de excelencia.

39.	 Fomentar el uso de tecnologías de la informa-
ción para mejorar la experiencia de los visitan-
tes en los principales atractivos culturales y tu-
rísticos. 

40.	 Realizar actualizaciones de manera periódica a 
la página de la Secretaría de Cultura y Turismo, a 
fin de contar con un portal accesible, con infor-
mación confiable y oportuna para los visitantes. 

41.	 Trabajar de manera coordinada con los mu-
nicipios que cuentan con la declaratoria de 
Pueblo Mágico, para dar cumplimiento a los 
lineamientos de incorporación y permanencia 
del programa. 

42.	 Realizar las gestiones que contribuyan al nom-
bramiento de nuevos municipios y localidades  
como Pueblos Mágicos. 

43.	 Aprovechar la infraestructura existente en el es-
tado, para posicionarlo como un destino prefe-
rente para el turismo de reuniones. 

44.	 Vigilar el mantenimiento de los recintos admi-
nistrados por los organismos de convenciones, 
parques y museos de Puebla. 

45.	 Dar cumplimiento a las actividades administra-
tivas, jurídicas y ejecutivas. 
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PROGRAMA 16
IMPULSO AL EMPLEO Y  
LA ESTABILIDAD LABORAL

Objetivo 
Propiciar la estabilidad laboral con prácticas 
de conciliación con los sectores productivo y 
laboral, para generar mayor dinamismo eco-
nómico que permita una mayor inversión en 
el estado y, en consecuencia, generar fuentes 
de empleo para jóvenes, mujeres y adultos 
mayores, mejorando la calidad de vida de las 
familias poblanas.

 
Estrategia
Impulsar políticas públicas en coordinación 
con los tres niveles de gobierno y del sector 
privado para reducir el desempleo existente 
en la entidad, mediante la creación de fuentes 
formales de empleo. 

 
Meta 
Generar 15 mil nuevos empleos en todo el 
estado.

1.	 Impulsar la colocación de buscadores de em-
pleo en plazas laborales con las prestaciones 
previstas en la normatividad aplicable, en cola-
boración con los tres niveles de gobierno y el 
sector privado.

2.	 Promover la adquisición y certificación de 
conocimientos y habilidades para facilitar el 
empleo y el autoempleo, en el marco del Sis-
tema Estatal para la Igualdad entre Mujeres y 
Hombres.

3.	 Apoyar proyectos viables de autoempleo a tra-
vés de la entrega de maquinaria, equipos y/o 
herramientas, en el marco del Sistema Estatal 
para la Igualdad entre Mujeres y Hombres.

4.	 Trabajar de manera coordinada con el sector 
empresarial y sindicatos para garantizar la esta-
bilidad laboral de los trabajadores. 

5.	 Promover y vigilar el cumplimiento de la nor-
mativa en materia de seguridad y salud en los 
espacios laborales, mediante la realización de 
visitas de inspección. 

6.	 Dar seguimiento a las políticas y programas 
enfocados a la erradicación del trabajo infantil, 
a través de la Comisión Intersecretarial para la 
Prevención y Erradicación del Trabajo Infantil, 
en el marco del Sistema Nacional de Protec-
ción Integral de Niñas, Niños y Adolescentes 
(Sipinna).

7.	 Impulsar acciones con empresas de la entidad 
para la contratación de adultos mayores y per-
sonas con discapacidad.

8.	 Fomentar entre los trabajadores la cultura de la 
legalidad en materia laboral para la defensa de 
sus derechos.

9.	 Instalar y fortalecer los módulos de atención 
para bolsa de trabajo, mediante la firma de 
convenios de colaboración entre municipios 
y el Gobierno del estado, en seguimiento a la 
Estrategia para el Desarrollo Equitativo de las 
Regiones.  

10.	 Realizar ferias de empleo e impulsar esquemas 
similares para fortalecer la vinculación laboral, 
en seguimiento a la Estrategia para el Desarro-
llo Equitativo de las Regiones.  

11.	 Impulsar el asesoramiento gratuito a los traba-
jadores que lo requieran, en los espacios físicos 
o electrónicos designados para tal fin.

12.	 Realizar sesiones de conciliación en materia la-
boral donde se busque el entendimiento entre 
las partes.        

13.	 Facilitar la vinculación de jornaleros agrícolas de 
la entidad con empresas que ofrezcan empleo 
formal para ellos, en seguimiento a la Estrategia 
para el Desarrollo Equitativo de las Regiones.  

14.	 Coadyuvar en la coordinación y el buen en-
tendimiento entre los sectores empresarial y 
laboral. 

15.	 Coadyuvar en la transformación que deberá 
tener la Junta Local de Conciliación y Arbitraje 
con motivo de la reforma laboral.

16.	 Dar seguimiento a las acciones encaminadas 
a mejorar la productividad en los centros de 
trabajo, a través de las acciones que realiza la 
Comisión Intersecretarial de Productividad para 
el Estado de Puebla. 

17.	 Dar cumplimiento a las actividades administra-
tivas, jurídicas y ejecutivas. 

líneas de acción



EJE 2. PROSPERIDAD Y EMPLEOS
objetivo general estrategia general
Crear y consolidar las condiciones necesarias para detonar 
el crecimiento económico sostenido, con la finalidad de 
generar desarrollo económico equitativo entre sus regio-
nes, a través del fortalecimiento de las capacidades indivi-
duales para vivir con dignidad. 

objetivo:  Fortalecer la estructura productiva en los sectores económicos de 
la entidad, para beneficio de los productores locales y la economía 
de las familias poblanas. 

objetivo:  Impulsar el desarrollo económico equilibrando y sustentable en 
todo el territorio, aprovechando las fortalezas productivas en cada 
región.

objetivo:  Impulsar a Puebla como destino para la realización de negocios, la 
apertura y crecimiento de empresas y la atracción de inversiones, 
que fortalezcan el desarrollo económico sostenido y la generación 
de fuentes de empleo. 

objetivo: Revalorizar el patrimonio tangible e intangible expresado en las 
tradiciones, las costumbres y la gastronomía, para posicionar a 
Puebla como un referente turístico nacional e internacional, con-
tribuyendo a incrementar la afluencia de visitantes, los ingresos del 
sector y la creación de empleos. 

objetivo: Propiciar la estabilidad laboral con prácticas de conciliación con los 
sectores productivo y laboral, para generar mayor dinamismo eco-
nómico que permita una mayor inversión en el estado y, en conse-
cuencia, generar fuentes de empleo para jóvenes, mujeres y adul-
tos mayores, mejorando la calidad de vida de las familias poblanas. 

RESPONSABLE: Secretaría de Desarrollo Rural, Sustentabilidad y Ordenamiento Territorial y Secretaría de Competitividad, Trabajo y Desarrollo Económico

RESPONSABLE: Secretaría de Competitividad, Trabajo y Desarrollo Económico

RESPONSABLE: Secretaría de Competitividad, Trabajo y Desarrollo Económico

RESPONSABLE: Secretaría de Cultura y Turismo

RESPONSABLE: Secretaría de Competitividad, Trabajo y Desarrollo Económico

estrategia: Diseñar e implementar políticas económicas de corte integral, 
con énfasis en el reconocimiento, dignificación, especialización 
y tecnificación en los procesos productivos de los sectores eco-
nómicos, que permitan fortalecer las cadenas productivas e in-
crementar la comercialización de los productos locales. 

estrategia:  Generar sinergias productivas con apoyo del sector empresarial, 
a través de las cuales se fortalezca tanto la economía regional 
como el desarrollo socioeconómico, y se incrementen, mejoren 
y potencialicen las actividades productivas. 

estrategia:  Establecer un esquema de coordinación y participación entre el 
Gobierno, el sector empresarial, los sindicatos y la sociedad civil, 
para fortalecer el clima de negocios en la entidad, favoreciendo 
el desarrollo económico y el bienestar de los poblanos. 

estrategia:   Generar esquemas de colaboración donde participen los tres 
niveles de gobierno, sociedad civil y sector privado para forta-
lecer las manifestaciones culturales y diversificar los productos 
turísticos de la entidad, aprovechando el patrimonio cultural, 
histórico y natural con el que cuenta la entidad. 

estrategia:   Impulsar políticas públicas en coordinación con los tres niveles 
de gobierno y del sector privado para reducir el desempleo exis-
tente en la entidad, mediante la creación de fuentes formales 
de empleo. 

Estimular la actividad económica a través del aprovecha-
miento de las oportunidades del dinamismo exógeno y de 
las características del propio territorio, que impulsen el desa-
rrollo económico territorial y la generación de ingresos. 

programa 12. Impulso al Fortalecimiento Económico del Estado

programa 13. Dinamismo Económico Regional 

programa 14. Inversión y Emprendimiento para Progresar

programa 15. Fortalecimiento de la Cultura y el Turismo

programa 16. Impulso al Empleo y la Estabilidad Laboral



NOMBRE DEL INDICADOR ¿QUIÉN LO MIDE? ¿QUÉ MIDE o CONSIDERA?
ÚLTIMA 

MEDICIÓN
RESULTADOS  
PARA PUEBLA

Porcentaje del Producto Interno 
Bruto por entidad federativa en 
valores constantes

Instituto Nacional de  
Estadística y Geografía
(inegi)

Porcentaje del valor monetario de los bienes y servi-
cios finales, producidos en un país o territorio en un 
periodo determinado.

2015
3.17 %

(lugar 9 a  
nivel nacional) 

Valor de las exportaciones 
de mercancías por entidad 
federativa

Instituto Nacional de  
Estadística y Geografía
(inegi)

Valor de las exportaciones de mercancías de las 32 
entidades federativas. Considerando las actividades 
económicas relacionadas con la minería no petrolera, 
extracción de petróleo e industrias manufactureras. 

2015

$10 139 024
millones de 

dólares
(lugar 12 a  

nivel nacional)

Ranking del Subíndice Gobiernos 
Eficientes y Eficaces del Índice de 
Competitividad Estatal

Instituto Mexicano para la 
Competitividad
(Imco)

La forma en que los gobiernos son capaces de influir 
positivamente en la competitividad de sus estados, a 
través de la implementación de políticas orientadas a 
fomentar el desarrollo económico local.

2016 9
(62.31 puntos)

Ranking del Subíndice 
Economía Estable del Índice 
de Competitividad Estatal

Instituto Mexicano para la 
Competitividad
(Imco)

Las principales características de las economías esta-
tales, así como la situación del crédito para empresas 
y familias, tomando en cuenta la distribución del pib, 
el dinamismo de la economía, el nivel de deuda, así 
como la dependencia y la diversificación económica.

2016 14
(57.71 puntos)

Clasificación Agregada 
Doing Business

Doing Business,  
Banco Mundial

Considera las regulaciones comerciales que inciden en 
el clima de negocios. (A mayor valor del resultado, es 
mejor).

2016
80.69 puntos

(lugar 4 a 
nivel nacional)

Indicador de Apertura 
de una Empresa

Doing Business,  
Banco Mundial

Considera el número de trámites, días de espera y el 
costo, para que un empresario pueda crear y poner en 
marcha formalmente una empresa. (A mayor valor del 
resultado, es mejor).

2016
86.84 puntos

 (lugar 2 a 
nivel nacional)

Indicador de Obtención de
Permisos de Construcción

Doing Business,  
Banco Mundial

Considera el número de trámites, días de espera y el 
costo para que una empresa del sector de la construc-
ción pueda edificar una bodega comercial y conec-
tarla a los servicios de agua potable y alcantarillado 
(incluyendo las inspecciones necesarias antes, duran-
te y después de la construcción). (A mayor valor del 
resultado, es mejor).

2016
88.09 puntos

(lugar 4 a 
nivel nacional)

NOMBRE DEL INDICADOR ¿QUIÉN LO MIDE? ¿QUÉ MIDE o CONSIDERA?
ÚLTIMA 

MEDICIÓN
RESULTADOS  
PARA PUEBLA

Indicador de Registro  
de la Propiedad

Doing Business,  
Banco Mundial

Considera el número de trámites, días de espera y el 
costo para que una empresa pueda adquirir la propie-
dad inmueble de otra empresa y transferir el título de 
propiedad a su nombre. (A mayor valor del resultado, 
es mejor).

2016
74.85 puntos

(lugar 3 a 
nivel nacional)

Indicador de Cumplimiento  
de Contratos

Doing Business,  
Banco Mundial

Considera los días de espera y el costo de resolver una 
disputa comercial entre dos sociedades mercantiles. 
(A mayor valor del resultado, es mejor).

2016
72.97 puntos

(lugar 14 a nivel 
nacional)

Número de unidades económicas 
Instituto Nacional de  
Estadística y Geografía
(inegi)

Las unidades económicas que se dedican principal-
mente a un tipo de actividad de manera permanente, 
combinando acciones y recursos bajo el control de 
una sola entidad propietaria o controladora, para lle-
var a cabo la producción de bienes y servicios, sea con 
fines mercantiles o no. 

2014
251 318 

(lugar 4 a 
nivel nacional)

Esperanza de vida de  
los negocios al nacer

Instituto Nacional de  
Estadística y Geografía
(inegi)

El tiempo de vida de los negocios después de su crea-
ción, por tamaño y sector. 2014

7.9 años
(lugar 9 a 

nivel nacional)

Inversión extranjera directa Secretaría de  
Economía (se)

El flujo monetario invertido en un territorio determi-
nado, con el propósito de generar interés duradero en 
el largo plazo por parte de empresarios extranjeros.  

2016

1 031 millones 
de dólares

(lugar 9 a nivel 
nacional)

Porcentaje de personas que han 
leído al menos un libro en el año

Secretaría de Cultura
Población que ha leído al menos un libro en el año. (A 
mayor valor del resultado, es mejor). 2010

26.2 %
(lugar 17 a 

nivel nacional)

Llegada de turistas Secretaría de Turismo  
Federal (Sectur)

Los turistas nacionales y extranjeros que arribaron a la 
entidad durante un año. 2015

3 735 518
(Lugar 9 a 

nivel nacional)

Estadía promedio Secretaría de Turismo  
Federal (Sectur)

Los días que los turistas hicieron uso de la infraestruc-
tura hotelera para pernoctar durante un año. (A mayor 
valor del resultado, es mejor).

2015
2 días

(lugar 9 a 
nivel nacional)

NOMBRE DEL INDICADOR ¿QUIÉN LO MIDE? ¿QUÉ MIDE o CONSIDERA?
ÚLTIMA 

MEDICIÓN
RESULTADOS  
PARA PUEBLA

Número de Pueblos Mágicos Secretaría de Turismo  
Federal (Sectur)

Los Pueblos Mágicos por entidad federativa denomi-
nados por la Secretaría de Turismo Federal. 2015

9 Pueblos 
Mágicos

(lugar 1 a 
nivel nacional)

Oferta de alojamiento 
en la entidad (hoteles)

Secretaría de Turismo  
Federal (Sectur)

Los establecimientos con los que cuenta una entidad 
federativa para alojar a los visitantes. 2015

745 hoteles
(lugar 7 a nivel 

nacional)

Porcentaje de ocupación  
hotelera en la entidad

Secretaría de Turismo  
Federal (Sectur)

Porcentaje de ocupación de la infraestructura hotele-
ra, respecto al número de establecimientos y de cuar-
tos existentes.

2015
66.41 %

(lugar 4 a nivel 
nacional)

Unidades económicas turísticas Secretaría de Turismo  
Federal (Sectur)

Unidades económicas prestadoras de bienes y servi-
cios enfocados a la actividad turística. (A mayor valor 
del resultado es mejor).

2014
25 374

(lugar 6 a 
nivel nacional)

Población económicamente activa 
ocupada

Instituto Nacional de  
Estadística y Geografía
(inegi)

Contabiliza a la población en edad de trabajar que se 
encuentra realizando algún tipo de actividad econó-
mica. (A mayor valor del resultado es mejor).

2016
2 711 561
(lugar 5 a 

nivel nacional)

Tasa de desocupación
Instituto Nacional de  
Estadística y Geografía
(inegi)

Contabiliza a la población en edad de trabajar que se 
encuentra en búsqueda de un empleo. (A menor valor 
del resultado es mejor).

2016
2.79 %

(lugar 12 a 
nivel nacional)

Tasa de informalidad laboral
Instituto Nacional de  
Estadística y Geografía
(inegi)

Contabiliza a la población en edad de trabajar, que se 
emplea en unidades económicas dedicadas a la pro-
ducción de bienes o a la prestación de servicios, que 
no constituyen una entidad jurídica. (A menor valor 
del resultado es mejor).

2016
73.83%

(lugar 4 a 
nivel nacional)

INDICADORES ESTRATÉGICOS

*Los indicadores establecidos para el seguimiento del Plan Estatal de Desarrollo 2017-2018 
están sujetos a las metodologías internas que aplica cada una de las instancias evaluadoras.
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ESTRUCTURA Y LÓGICA DE ACTUACIÓN

planteamiento
general

análisis causal
específico

Programas  
de Gobierno

Plan de Acción 
Gubernamental

Líneas  
de Acción

 Indicadores  
Estratégicos

Construcción conceptual del eje de gobierno: en él se explica qué se en-
tiende, cuál es su significado y razón de ser. Se exponen las condicionan-
tes más importantes, así como las dimensiones de análisis sobre las que 
descansará el Análisis Causal Especifico.

Investigación específica por eje de gobierno con base en las dimensio-
nes generales, identificadas en el Planteamiento General. Su integración 
considera, como principio base de actuación, la sistematización de infor-
mación referente a las situaciones más representativas para el correcto 
funcionamiento del Gobierno, que genere mayores beneficios a la socie-
dad, bajo una relación de causa-efecto.

Constructo teórico que permite clarificar y desagregar el actuar de la 
autoridad al establecer objetivos, estrategias, metas y líneas de acción 
especificas para la organización gubernamental; en estas últimas se con-
sideran las actividades administrativas y operativas que darán sentido de 
orden y coherencia al Gobierno, así como los proyectos estratégicos para 
la transformación de la realidad en la entidad y el cumplimiento de los 
compromisos establecidos por la administración.

Postulación enunciativa de los programas de gobierno sobre los que des-
cansará el funcionamiento de la administración y en el que se muestran, 
de manera general, las áreas participantes y responsables de dar cumpli-
miento a los objetivos establecidos por la administración. 

Estructuración de acciones que se traducirán en planes, programas o 
proyectos, que se agrupan en torno a los programas de gobierno es-
tablecidos; estas se realizarán a lo largo del periodo de gobierno de 
acuerdo con el objetivo y con base en la estrategia definida. Para su 
postulación se consideran mandatos constitucionales e indicadores de 
referencia nacionales e internacionales que califican el actuar guberna-
mental, mismos que se presentan en una línea base de referencia.  

Es la presentación sistematizada de datos soportados por resultados 
comprobables, con referencia nacional e internacional, que permite esta-
blecer un panorama de referencia en la actualidad y vincular la informa-
ción con el proceso de toma de decisiones, para generar escenarios y es-
tudios prospectivos que permitan actuar con método ante las vicisitudes 
propias de la administración.  
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En los últimos 35 años en Puebla se ha 
realizado un valioso pero intermitente 
esfuerzo de planeación que, aunque ha 
resuelto problemas, no ha sido suficiente 
para encarar la complejidad del proceso 
de urbanización y sus consecuencias en el 
deterioro al medio ambiente. 
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PLANTEAMIENTO
GENERAL

as recientes reformas de la Ley General de Asentamien-
tos Humanos, Ordenamiento Territorial y Desarrollo Ur-
bano, publicadas en el Diario Oficial de la Federación 
el día 28 de noviembre del año 2016, mandatan que el 
ordenamiento territorial y el desarrollo metropolitano 
se impulsen bajo principios de sustentabilidad y me-
dio ambiente, con énfasis en la resiliencia de los ecosis-
temas, desarrollo regional sustentable, competitividad, 
habitabilidad urbana y derecho a la ciudad. Por ello, 

la estructura del presente eje adopta la exposición siguiente: 

•	 Primer término, se exponen las causas de la evolución te-
rritorial del estado de Puebla a partir de los cambios del 
modelo de desarrollo que el territorio poblano ha experi-
mentado a lo largo de su historia republicana; 

•	 Segundo término, se diagnostica el estado actual bajo un 
esquema general de fortalezas, oportunidades, debilida-
des y amenazas que se presentan en el territorio; y 

•	 Tercer término, se desarrollan los siguientes temas: Desa-
rrollo Local Integral, Aprovechamiento Sustentable de los 
Recursos Naturales, Movilidad, Conectividad y Proximidad, 
Impulso al Crecimiento Sostenible y Desarrollo Urbano e 
Infraestructura y Equipamiento para el Bienestar.

L

+ Equilibrar los beneficios del 
desarrollo regional de manera 
equitativa, bajo principios de 
sustentabilidad y medio ambiente.
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a organización del territorio poblano es com-
pleja, por una parte debido a la configuración 
de su geografía física de extensos valles desde 
el altiplano central, alternados con montañas y 
volcanes, además de abruptas sierras montaño-
sas (véase mapa 3.1); y por otra parte, debido a 
su historia regional prehispánica y virreinal que, 
entrelazadas, sentaron las bases de las formas de 
vida rural y urbana en relación simbiótica con el 

hábitat natural.

Las formas de ocupación del territorio del México inde-
pendiente se enmarcaron en la división territorial defini-
da por la Constitución de 1824, ratificada por la siguiente 
liberal de 1857 y por la última, más importante, de 1917. 
Ello señala que las formas sociales de ocupación del terri-
torio han respondido a procesos históricos de larga dura-
ción. Durante la primera mitad del siglo xix, por ejemplo, 
para el país y para el estado de Puebla fueron tiempos de 
tanteos y definiciones que, en lo económico, oscilaban 
entre el librecambismo y el mercantilismo protegido, y, 
en lo político, entre el centralismo y el federalismo. Había 
una sociedad que se buscaba a sí misma en un estado 

Evolución histórica  
del territorio

L
1.	 O’Gorman, Edmundo. Historia de las 

divisiones territoriales de México. México: 
Porrúa, 1966.

2.	 Weckmann, Luis.  La Herencia medieval 
en México. México: Fondo de Cultura  
Económica,  2da. edición, 1996; 
Guerra,  François-Xavier. Modernidad e 
Independencias, México:  Fondo de Cultura  
Económica, 1993.

análisis causal
específico

+ las formas sociales 
de ocupación del terri-
torio han respondido a 
procesos históricos de 
larga duración.

real que no existía. 50 años de luchas intestinas que con-
llevaron entre otras cosas, a gran pérdida del territorio 
nacional y concluyeron con el triunfo de los liberales, 
lo que terminó por definir el rumbo del país.1 El estado 
de Puebla y su capital fueron escenarios y protagonistas 
reales de estas pugnas por la nación, de manera que se 
puede decir que este territorio lo vivió con intensidad y, a 
pesar de ello, se impulsó un desarrollo exitoso en medio 
de un entorno de adversidad.

En el estado de Puebla, tanto como en el país, lo territorial 
se expresaba como un predominio de las relaciones del 
campo sobre la ciudad. El panorama era típico, ya que el 
sistema de haciendas representaba la base económica de 
la nación y las ciudades eran los vehículos por donde tran-
sitaban los productos del campo y la minería, los cuales 
eran generadores del comercio y los servicios; en menor 
escala, la industria era manejada por gremios de artesanos. 
Aun en su fase manufacturera, las ciudades representaban 
el último eslabón del desarrollo, no el desarrollo mismo, 
esto debido a la pauta heredada por la dominación espa-
ñola que usaba a las ciudades como punto de avanzada 
de la conquista.2
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3.	 Líneas ferroviarias: Puebla-Ciudad de 
México, Puebla-Oaxaca, Puebla-Veracruz, 
Puebla-Izúcar de Matamoros, Esperanza-
Tehuacán, Puebla-San Martín Texmelucan, 
Oriental-Teziutlán, Muñoz-Chignahuapan y 
San Marcos-Ixcaquixtla.

4.	 Gamboa Ojeda, Leticia. "La Constancia 
Mexicana, de la fábrica, sus empresarios 
y sus conflictos laborales hasta los 
años de la posrevolución". Morelia, 
Tzintzun. Revista de Estudios Históricos, 
núm. 39, enero-junio, 2004, pp. 93-112. 
Recuperado de http://www.redalyc.org/
pdf/898/89803905.pdf

5.	 Danw, Keremitsis. La industria textil 
mexicana en el siglo xix. México: 
Sepsetentas, 1973.

Con la consolidación del estado liberal y el proyecto de 
nación dirigido por el general Porfirio Díaz, el territorio 
poblano fue privilegiado con un sistema de transporte y 
de comunicaciones moderno para su época; en lo prime-
ro con el impulso del sistema ferroviario;3 en lo segundo, 
basado en el fomento de agencias de telégrafos, cuyas 
líneas iban en paralelo a las del ferrocarril. Asimismo, se 
implantaron agencias de correos en las cabeceras muni-
cipales y una central telefónica en la ciudad de Puebla. 
Todo esto permitió que el territorio del estado pudiera es-
tar comunicado de manera extraordinaria para su tiempo. 

En lo industrial, en el norte del estado se instaló la hi-
droeléctrica de Necaxa para generar energía eléctrica y su-
ministrarla a las ciudades y localidades del centro del país. 
Además, se siguió fomentando con ahínco la actividad 
textil que venía de una tradición de logros, y no en menor 
escala la de alimentos y bebidas. En lo agroindustrial, los 
ingenios azucareros tenían presencia regional. En sí, el pro-
yecto industrializador porfirista fue dinámico y moderno 
para su tiempo, aunque con bajo beneficio para un grueso 
de la población que se mantuvo al margen de ese mode-
lo de desarrollo con orden y progreso. Por añadidura, el 
sistema de haciendas y ranchos era altamente productivo 
y daba aliento al consumo local. Las ciudades pequeñas 
cercanas eran activas y prósperas.

Cabe recordar que la historia moderna de Puebla está vin-
culada a la industrialización del país. Su industria textil, de 
amplia influencia nacional, tuvo su momento de despe-
gue por el impulso del visionario don Lucas Alamán, con 
la fundación del Banco de Avío, ideado para financiar a 
empresas industriales. Este fomento de la industrialización 
en el primer tercio del siglo xix encontró la iniciativa local 
apropiada en don Esteban de Antuñano, quien constru-
yó la primera fábrica industrial en México, La Constancia 
Mexicana, cuyo nombre marcaría el celo con que los in-
dustriales poblanos harían crecer esta rama en desarrollo. 
Ello le imprimió su sello a Puebla, es decir, el prestigio de 
ser el estado en la punta de lanza de la industrialización 
nacional, desde 1835 hasta su empoderamiento textil a 
fines del siglo xix, lo que perduró hasta mediados del xx.

En efecto, para fines del siglo xix, la región del valle po-
blano-tlaxcalteca ya conformaba una prominente cuenca 
textil que se extendía desde el sur del estado de Tlaxca-
la, pasando por el centro del estado de Puebla, hasta la 
ciudad de Atlixco. A la fábrica La Constancia Mexicana le 
siguieron otras alentadas por don Esteban de Antuñano4 y 
por otros industriales.5 La iniciativa prendió en las cercanías 
del río Atoyac, donde El Molino de En medio y San José 
Mayorazgo lograron fama. Al paso, las fábricas de Tlaxcala 
se beneficiaron del impacto de la zona de Puebla, y el efec-
to se extendió hasta Santa Ana Chiautempan. Cabe indicar 

MAPA 3.1
MAPA FÍSICO DEL ESTADO DE PUEBLA

Fuente: Elaboración propia con información del inegi, Marco Geoestadístico Nacional, junio 2016.
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que la industria textil tenía un capital de origen local con 
influencia de impacto de 40 kilómetros. Las ciudades de 
Puebla, Santa Ana Chiautempan y Atlixco tenían industria 
dinámica y sociedades emprendedoras (véase mapa 3.2). 
En Atlixco, las fábricas El León y Metepec representaron, a 
finales del siglo xix, el modelo de grandes factorías y gene-
raron procesos urbanos con acciones de vivienda obrera, 
auspiciadas por la iniciativa privada. La fábrica de Metepec 
cotizaba sus acciones en las bolsas de valores de París y 
Ginebra. La ciudad de Puebla, aun con los sitios y epide-
mias sufridos durante el siglo xix, mantuvo su hegemonía 
nacional industrial; incluso a pesar de que en población 
fue desplazada a principios del siglo xx por la ciudad de 
Guadalajara.

Al interior de las principales ciudades del estado hubo una 
renovación urbana en los municipios de Puebla, Atlixco, 
Zacatlán, Huauchinango, Izúcar de Matamoros, Tlatlau-
quitepec, Zacapoaxtla, Ixtacamaxtitlán, Chalchicomula de 
Sesma, Chiautzingo, Huejotzingo, Tlahuapan, Libres, Tepe-
yahualco, Tecamachalco, El Palmar, Quecholac, Tlacotepec 
de Benito Juárez, Tehuacán, Acajete, Tepeaca, Tepexi de 
Rodríguez, Tetela de Ocampo y Teziutlán (véase mapa 3.3). 
El sistema imperante permitió que una amplia área de los 
centros históricos de las cabeceras de estos municipios se 
regeneraran y con ello expresaran el espíritu de la época, 
es decir, la entrada a la modernidad.

MAPA 3.2
CUENCA TEXTIL DEL VALLE POBLANO-TLAXCALTECA

MAPA 3.3
RENOVACIÓN URBANA

Fuente: Elaboración propia con información del inegi, Marco Geoestadístico Nacional, junio 2016.

Fuente: Elaboración propia con información del inegi, Marco Geoestadístico Nacional, junio 2016.

En breve, el modelo liberal impulsó simultáneamente:

•	 El sistema de haciendas 

•	 El proceso industrializador 

•	 El sistema de transporte y comunicaciones 

•	 La transformación urbana

 EL SIGLO XX 
El siglo xx, por su parte, señala nítidamente dos modelos 
de desarrollo subsecuentes, los cuales marcan su impronta 
en la estructura del territorio. El conocido como desarrollo 
estabilizador a partir de la sustitución de importaciones, y 
el modelo neoliberal o global, a partir de la sustitución de 
exportaciones. 

Con la pacificación del país, lograda a fines de la década 
de los fabulosos 20, los gobiernos de la revolución institu-
cionalizada atendieron demandas sociales del proletariado 
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urbano: mejores condiciones de vida, servicios públicos y 
suelo para vivienda y agua. A su vez, los empresarios com-
prendieron que las aglomeraciones urbanas facilitaban la 
mano de obra calificada y de bajo costo. Los gobiernos es-
tatales y municipales se empeñaron en alentar las inversio-
nes que generaban empleo fijo. Nuevas fábricas emergie-
ron a orillas de la vieja ciudad; primero cercanas a los barrios 
obreros, para luego paulatinamente irse distanciando del 
centro urbano a fin de hacerse más eficientes. Su moderni-
zación les permitió reducir su tamaño, y elevar la producti-
vidad. El grupo sirio-libanés6 tomó en ello la delantera. 

En el campo, el reparto agrario liquidó el sistema de ha-
ciendas y, en consecuencia, al desmantelarse esta estruc-
tura económica centenaria, se inhibió la vía capitalista, 
que se sustituyó con el predominio de la economía cam-
pesina de autoconsumo. En algunos puntos selectos del 
territorio no se efectuó el reparto de tierras y aumentó la 
productividad en el campo. Por su parte, la diversificación 
de las fuentes de energía eléctrica aumentó las posibilida-
des de inversión en lugares selectos del campo poblano: 
San Martín Texmelucan, Chipilo en San Gregorio Atzom-
pa, Juan Galindo, Nuevo Necaxa, Tepeaca, Tecamachalco, 
Tlacotepec de Benito Juárez, Rafael Lara Grajales, Nopa-
lucan, Teziutlán, Huauchinango, Izúcar de Matamoros y 
Atencingo, entre otros. La presa Manuel Ávila Camacho, 
construida y puesta en funciones en la década de los años 
40, hizo posible el prominente distrito de riego 30 “Val-
sequillo”, capaz de poner en valor a más de 33 mil hectá-
reas, suficientes para abastecer los mercados urbanos de 
Puebla, de la Ciudad de México y de localidades del sures-
te del país. El nivel de vida de los productores lugareños 
llegó a elevarse, lo que se denotó en el desarrollo urbano 
de sus pequeñas ciudades.

6.	 Alonso, Angelina. "Los libaneses y la 
industria textil en Puebla, México". Centro 
de Investigaciones y Estudios Superiores 
en Antropología Social, pág. 181 
(Cuadernos de La Casa Chata, 89), 1983; 
Inclán, Rebeca. “Inmigración libanesa en 
México. Un caso de diversidad cultural". 
México: Instituto Nacional de Antropología 
e Historia, Dirección de Estudios Históricos, 
no. 33, pp. 61-68, 1995.

El instaurado modelo de sustitución de importaciones, 
conocido como Desarrollo Estabilizador, propició que las 
ciudades grandes se empoderaran al grado de redefi-
nir la división territorial y regional del trabajo, marcando 
la punta del desarrollo social y cultural de México. En las 
postrimerías del siglo xx, el sistema nacional y estatal se 
habían desordenado. Los sistemas urbanos presentaban 
problemas crónicos como la concentración excesiva de 
población; inversión de capital deficiente; emigración, que 
se tradujo en vías de oportunidades para quienes tuvieran 
capacidades; así como restricción de oportunidades para 
desarrollar el capital humano. Es decir, en ese momento 
existía una economía dual y, por lo tanto, la estructura 
social se polarizaba; a partir de entonces los impactos 
de crecimiento urbano se mostraron agresivos al medio 
ambiente natural de su entorno inmediato. Se perdieron 
bosques, se contaminaron ríos, presas y la marginalidad 
social caminó de la mano con el deterioro del hábitat. En 
un último momento crítico, para tratar de salvar el modelo, 
se realizó una prominente política industrial y energética al 
modernizar los servicios públicos y los equipamientos en 
las grandes ciudades; se apostó por la reconversión indus-
trial. En la década de los años 60 del siglo xx, Puebla em-
pezaba a perder su predominio nacional en la rama textil; 
en tanto que Tehuacán, Teziutlán, Huauchinango, Izúcar 
de Matamoros, Atlixco, Zacatlán, Lara Grajales, Nopalucan 
y Tepeaca emergieron como polos agroindustriales alter-
nados de industria activa, comercio y servicios acordes a 
su rango de tamaño. 

La diversificación de las fuentes de energía 
eléctrica aumentó las posibilidades de inversión 
en lugares selectos del campo poblano.
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Con un presidente poblano, hubo iniciativas federales para 
poner a las urbes y al campo del estado de Puebla en sin-
tonía con el desarrollo nacional. La autopista México-Vera-
cruz, que cruza el valle poblano-tlaxcalteca, abrió nuevas 
expectativas acompañadas de infraestructura energética y 
de comunicaciones para conectar mejor las regiones del 
estado. El Plan Puebla para el mejoramiento del maíz en 
pequeños agricultores fue valorado como un éxito mun-
dial de la revolución verde. El nuevo rumbo de la indus-
trialización de Puebla quedó pautado con la llegada de la 
armadora automotriz de capital alemán Volkswagen, de 
nivel internacional, lo cual alentó a los capitales nacionales 
como Hojalata y Lámina S.A. (Hylsa) y otros proveedores 
para generar incipientes corredores industriales, promo-
vidos por las economías de escala y externas de aglome-
ración urbana; con ello la industria alimentaria creció, y la 
textil pudo sobrevivir. 

La diversificación de opciones de implantación industrial 
detonó cambios urbanos que requerían programas de 
ordenamiento; caso claro fue la ciudad de Puebla y su 
incipiente proceso metropolitano. La industria de la rama 
automotriz puso a Puebla en la competitividad nacional, 
transformando el desarrollo económico, urbano y am-
biental de la ciudad y del valle, lo cual detonó un mag-
no proceso urbano que, aglomerando conurbaciones, se 
transformó en un desarrollo metropolitano muy dinámico 
y complejo. Esta resonancia territorial activó las iniciativas 
locales de Tehuacán, que respondieron con ágil voluntad 
empresarial en la rama agroindustrial y pecuaria, al sobre-
salir en poco tiempo en la producción avícola —carne y 
huevo—, lo que hasta la fecha la mantiene en los primeros 
lugares a nivel nacional. Las actividades porcina y caprina 
también se consolidaron. 

En tanto, la Sierra Norte se vinculaba con el mercado de 
la Ciudad de México y Tuxpan Veracruz, con la ciudad de 
Huauchinango como nodo de transferencia; Zacatlán se 
prestigiaba por su producción de relojes y armamento; 
Chignahuapan, hasta la fecha, está en la punta nacional 
de adornos de navidad; en la Sierra Nororiental, a través de 
Teziutlán, se robustecieron los contactos con los mercados 
regionales de Veracruz; mientras en las áreas occidenta-
les circundantes al Valle del Salado, Rafael Lara Grajales y 
Nopalucan, con su industria alimentaria se hizo presencia 
nacional por sus productos de calidad —cebada cervecera 
y conservas de alimentos—, cuyas urbes antes vivían en 
un relativo aislamiento; la Mixteca poblana en general se 
mantuvo deprimida a pesar de contar con focos dinámicos, 
como Izúcar de Matamoros, Tepeaca y Tehuacán; Atlixco 
(véase mapa 3.4), ante la debacle industrial textil se encon-
traba en recesión laboral, compensada por invernaderos, 
exportación de rosas a New York, y floricultura de ornato, 
además de ser centro comercial y turístico.

Para 1980, el modelo estabilizador estaba prácticamente 
agotado, ni las prominentes obras públicas, ni las polí-
ticas de desconcentración de la Ciudad de México, ni el 
auge petrolero, cuyos excedentes se usaron para las zonas 
marginadas, lo pudieron evitar. La transición del modelo 
de sustitución de importaciones al modelo neoliberal de 
sustitución de exportaciones acentuó los desequilibrios 
regionales entre las ciudades y al interior de ellas, y, lo más 
grave, los daños al medio ambiente se agudizaron. Por 
demás, los instrumentos de planeación fueron perdiendo 
efectividad y credibilidad. Al principio de la década de los 
años 90, ya muy pocos gobiernos se atrevían a impulsar la 
planeación regional y urbana, y en consecuencia, aunque 
las ciudades crecían, la normativa y los instrumentos téc-
nicos eran completamente ineficientes. Para sobrevivir, las 
ciudades y los pueblos, estancados en su desarrollo, recu-
rrieron a reforzar sus cadenas migratorias hacia los Estados 
Unidos de Norteamérica.

Instaurado el modelo neoliberal o global, se hicieron más 
evidentes los daños al medio ambiente. Esto debido a que 
los procesos metropolitanos ya marcaban las pautas y las 
tendencias del desarrollo económico y social y del com-
portamiento total de las regiones, subregiones y microrre-
giones al interior del estado. Este proceso metropolitano, 

MAPA 3.4
VINCULACIÓN REGIONAL

Fuente: Elaboración propia con información del inegi, Marco Geoestadístico Nacional, junio 2016.
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por supuesto, es de dimensión mundial y nacional; lo que 
importa aquí es comprender la relación concreta entre lo 
global y lo local al presente, que imprime la dinámica del 
territorio y la formación de corredores económicos, mis-
mos que son segmentos de los nacionales. Así, es posible 
concluir que:

•	 La organización del territorio del estado de Puebla se 
expresa por modos de ocupación determinados por 
los modelos económicos subsecuentes.

•	 En la actualidad, son los procesos metropolitanos 
interiores y los efectos exteriores los que marcan las 
pautas y tendencias en la ocupación del territorio, in-
cluyendo el desarrollo local. Asimismo, la presencia de 
formaciones metropolitanas está transformando las 
relaciones de movilidad y conectividad; la habitabili-
dad urbana está en función de los mejoramientos de 
infraestructura y equipamientos.

•	 La dinámica socioeconómica, propia de las localida-
des vinculantes entre los procesos metropolitanos o 
regiones prósperas, les ha permitido tener una diná-
mica urbana que hoy se requiere ordenar con criterios 
de sustentabilidad urbana y ambiental. 

7.	 Unikel, Luis. El desarrollo urbano de México. 
Diagnóstico e implicaciones futuras. México: 
Colegio de México, 1976.

LA ACTUALIDAD DEL TERRITORIO POBLANO 
(ESCENARIO TENDENCIAL)

La sucesión histórica de modelos de desarrollo ha dejado 
improntas que hoy se revelan en los contrastes sociales y 
ambientales. Las disparidades regionales y la evolución de 
las ciudades reflejan desequilibrios, inequidad e ineficiencias 
que se expresan en la estructura urbana que violenta al me-
dio ambiente. Esto alcanza niveles críticos en las zonas me-
tropolitanas, que son las nuevas expresiones de un México 
real y profundo marcado por la inequidad, y que si bien se 
expresaba en la estructura social, terminó por imponerse por 
su fuerza inercial como criterio de decisiones en política. Si 
bien esta actitud se ha diluido a favor de políticas públicas 
de alcance territorial y ambiental, fue a partir del nacimiento 
del siglo xxi cuando los renovados enfoques e instrumentos 
de planeación y gestión sentaron las bases y generaron con-
diciones para aspirar a un desarrollo incluyente, equilibrado y 
sustentable. Esta curva de aprendizaje permite diagnosticar 
con objetividad el nivel de desarrollo urbano ambiental en 
que se encuentra el territorio respecto a la nación.

La lectura del territorio, desde el punto de vista de la susten-
tabilidad y medio ambiente, se realiza con dos directrices: su 
historia (clínica) y la sintomatología. Sobre lo primero ya se ha 
dado una relación esquemática; sobre lo segundo, resalta el 
desarrollo desigual y combinado del territorio como resultado 
de decisiones acumuladas anteriores y como alternativas en 
las decisiones presentes. Quizá un cuadro general de fortalezas, 
oportunidades, debilidades y amenazas permita abstraer la sin-
tomatología de un problema muy complejo. A ello se suma que 
grandes proyectos de desarrollo nacional están transformando 
de manera radical las regiones del norte y el altiplano; y, en con-
secuencia, se ha intensificado la interacción entre municipios y 
la relación ciudad-campo, la cual se renueva ante la demanda 
urbana creciente de bienes y servicios. Esto a su vez modifica las 
relaciones interregionales.

¿CÓMO SE DESORDENÓ EL TERRITORIO  
DEL ESTADO DE PUEBLA?

El periodo de transición hacia el modelo económico actual, 
signado por la globalización (que implicó más de 15 años de 
curva de aprendizaje), destruyó las bases productivas y distri-
butivas del modelo territorial monocéntrico7 predominante 
en regiones y ciudades del país. Además, en su curso alteró los 
ecosistemas naturales, y acrecentó la inequidad y marginalidad 
social. Desde los reductos territoriales de la sustitución de im-
portaciones y de sus magros logros, se erigió el modelo neoli-
beral o de globalización que geográficamente se define como 
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policéntrico, debido a que sus pautas y tendencias de cre-
cimiento no miran hacia el interior, sino hacia los puertos 
y fronteras a fin de vincularse con los grandes mercados 
continentales. Es por tanto la fulgurante carrera por alcan-
zarlos, lo que les impele a aprovechar cualquier ventaja 
competitiva de localización. Puebla no se mantuvo impá-
vida, sino participativa en su reconversión global —según 
se ha observado en la promoción y puesta en marcha de 
la ensambladora Audi en territorio poblano—, lo que ge-
nera una disyuntiva para una reconversión estructural pro-
funda, que abre oportunidades, pero cierne en amenazas 
locales, en sistemas ecológicos y riesgos urbanos. 

La amenaza consiste en que el territorio se desestabilice 
todavía más: los sistemas ambientales se alteren significa-
tivamente y algunos colapsen; por ejemplo, los bosques y 
el ciclo del agua, que son los principales agentes bióticos 
tributarios. Ante ellos están los retos, porque globalización 
no significa obligada homogenización de usos del terri-
torio, ni sumisión absoluta de las iniciativas locales, sino 
también opciones de posturas estratégicas. Ello alienta a 
los gobiernos a impulsar políticas públicas de sustenta-
bilidad y medio ambiente capaces de restaurar los equi-
librios regionales y urbanos, cualidades indispensables 
para atraer capitales con responsabilidad social. Por tanto, 
las regiones y las ciudades con mejores recursos materia-
les y capital humano, así como identidad local, tienen las 
mejores oportunidades para vincularse con la coyuntura 
nacional y mundial. Comprenderlas y tomar la iniciativa 
para crear condiciones de desarrollo interno es una res-
ponsabilidad. Sobre estas bases, las políticas territoriales 
son fundamentales, dado que el liberalismo económico 
empieza a acusar agotamiento.

FORTALEZAS
•	 La biodiversidad ambiental, que se traduce en cerca 

de 50 sistemas ecológicos, con expresiones en materia 
de recursos bióticos bien sustentados. Esta biodiver-
sidad es el principio de la diferenciación del espacio 
físico y económico.

•	 La diferenciación del territorio también se expresa en 
una multiculturalidad de origen, que si bien fue causa 
de exclusión, hoy se expresa como oportunidad de ac-
ción para las políticas territoriales incluyentes.

•	 La economía industrial se manifiesta en procesos me-
tropolitanos y corredores económicos consolidados 
que dan origen a las conurbaciones y ciudades vincu-
lantes emergentes, las cuales forman parte de la diná-
mica de la megalópolis central de México.

•	 Brotes de recuperación en el campo señalan que hay 
desarrollo regional, ya que el territorio está mejor co-
nectado y tecnificado que en el siglo pasado.

•	 Hay iniciativas locales más participativas e integrales, 
con mayor conciencia y responsabilidad en las deci-
siones del desarrollo.

OPORTUNIDADES
•	 La reconversión industrial sobre el territorio es eviden-

te, por lo que es necesario conducirla a lugares con 
mejor aptitud y apoyarla con políticas económicas.

•	 Son necesarias las políticas ambientales de equilibrio 
para aliviar la presión que ejercen las metrópolis sobre 
los recursos naturales.

•	 Aprovechar el sistema de ciudades en puntos clave 
que permitan la difusión de las cadenas de valor pro-
ductivas en el desarrollo regional.

•	 Impulsar programas urbano-ambientales en las ciuda-
des clave, que aseguren una mejor asignación de usos 
del territorio.

•	 Ampliar las opciones tecnológicas de movilidad 
metropolitana en sistemas amigables con el medio 
ambiente. 

•	 Aprovechar racionalmente los sistemas de consumo y 
drenado del agua dulce para el campo, y potable para 
las ciudades. 
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•	 Aprovechar los sistemas de pequeñas y media-
nas ciudades en razón de sus vocaciones pro-
ductivas y culturales. 

•	 Estabilizar el crecimiento físico de las zonas 
metropolitanas, cuya urbanización especulati-
va avanza perjudicando importantes sistemas 
agrológicos o ecológicos.

•	 Profundizar el desarrollo turístico sustentable de 
Puebla en lugares que cuenten con potencial.

•	 Reducir las brechas de polaridad social a partir 
de una política de distribución territorial inte-
ligente de equipamientos e infraestructura en 
localidades clave. 

•	 Aprovechar la infraestructura de educación 
superior ya existente, con políticas regionales 
basadas en el respeto al medio ambiente y a la 
identidad local.

•	 Preservar los bienes naturales para tener territo-
rios sustentables.

•	 Restaurar y ampliar, en las zonas rurales y ur-
banas, áreas verdes con políticas de sustenta-
bilidad.

•	 Mejorar la relación física y social entre conurba-
ciones y zonas metropolitanas, con una coordi-
nación institucional que optimice las ventajas 
comparativas del territorio.

•	 Aprovechar la sinergia de la megalópolis de la 
Ciudad de México y la región Sur-sureste para 
ofrecer bienes y servicios de calidad.

•	 Potenciar el desarrollo territorial mediante la 
ejecución de una agenda metropolitana estatal 
que consolide las metrópolis existentes, que re-
gule a las que lo necesitan y alinee y prevea las 
formaciones emergentes.

•	 Robustecer las pequeñas y medianas ciudades 
con base agrícola.

•	 Impulsar a las pequeñas y medianas ciudades 
que reciben derrama económica de los mi-
grantes que habitan en los Estados Unidos de 
Norteamérica, ello aun cuando atraviesa una 
coyuntura adversa que responde a cadenas 
migratorias de larga duración, muy difíciles de 
desaparecer.

DEBILIDADES Y AMENAZAS

La desorganización funcional del territorio se manifiesta en:

•	 Deseconomías provocadas por aglomeración excesi-
va y por estar concentradas en pocos sitios.

•	 El deterioro ambiental de los sistemas ecológicos.

•	 La pobreza urbana creciente y la exclusión social que 
le acompaña, la cual responde a viejas y viciadas prác-
ticas de industrialización a toda costa.

•	 El conjunto de políticas federales de industrialización 
fuera de la Ciudad de México atrajo capitales nacio-
nales al proceso económico poblano, pero vincula-
dos como empresas proveedoras para la industria 
automotriz, que se han aglomerado en las cercanías 
de la megafábrica, aumentando el desorden territo-
rial, tanto en materia de movilidad como de los usos 
incompatibles del recurso suelo. Ello también inhibió 
la inversión de capital poblano que se desvió hacia el 
capital comercial, financiero e inmobiliario. 

•	 El fracaso relativo de la política de parques industriales 
coadyuvó a la dispersión de la industria dentro de los 
territorios urbanos que se dislocaron.

•	 La implantación industrial, en términos de ordena-
miento territorial, mostró una localización aleatoria en 
lugares preferenciales, cercana a la fábrica, pero aleja-
da de controles y regulación. 
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•	 Los proyectos habitacionales Infonavit y de otras de-
pendencias también coadyuvaron a dislocar los terri-
torios urbanos, al ubicarse en terrenos baratos de la 
periferia, con escasa accesibilidad.

•	 Los corredores industriales, al adherirse a las carreteras 
regionales y a las derivaciones de ramales energéticos, 
colapsaron las estructuras de movilidad y vialidad. 

•	 Perdieron prioridad las políticas agrícola y agraria. Los 
utensilios del campo escasearon y la inseguridad pe-
netró en vastas áreas. 

•	 En el agro poblano, en la medida que se perdía pro-
ductividad, se reducían los mercados y los pueblos 
sufrían incluso abandono de tierras. La tendencia em-
pieza a moderarse.

•	 La agricultura de subsistencia también entraba en cri-
sis, perdió competitividad por los costos de produc-
ción, y por la entrada de alimentos extranjeros.

•	 Cercanas a las ciudades grandes, los desarrollos in-
mobiliarios se desbordaron sobre tierras de irrigación 
antes protegidas. 

•	 La tensión por el suministro de agua alteró el equili-
brio a favor de los consumos urbanos. 

•	 Los pequeños agricultores que abastecían a las ciu-
dades fueron desapareciendo ante productos agro-
pecuarios con precios más competitivos en redes de 
mercados de capital foráneo.

•	 La migración rural hacia las ciudades de México y Pue-
bla, en los noventa, ya no era aliciente, y se orientó 
hacia los Estados Unidos de América a la sombra del 
Tratado de Libre Comercio. El proceso migratorio, an-
tes focalizado entre Atlixco y Nueva York, se extendió 
y diversificó en los puntos de origen destino, tanto en 
la Unión Americana como en el propio estado, por lo 
que ahora no hay región que no mantenga cadenas 
migratorias hacia los Estados Unidos de América.

Así, la pauta territorial urbana del sistema de ciudades, 
conocida como concentración-dispersión (véase mapa 
3.5), que había sido indicador dominante del subdesarro-
llo territorial, regional y urbano, dejó de ser un indicador 
de utilidad analítica; ahora solo es descriptiva ante temas 
urbanos prioritarios como la pobreza urbana multidimen-
sional y rural en permanente marginación. Todos ellos son 
productos remanentes del viejo modelo económico, acre-
centados por la globalización a toda costa y que son ob-
servables en los índices ofrecidos por el Instituto Mexicano 
para la Competitividad A. C. (Imco), la Secretaría de Desa-
rrollo Social (Sedesol), el Consejo Nacional de Evaluación 
de la Política de Desarrollo Social (Coneval), el Centro de 
Investigación y Docencia Económicas (cide), entre otros. 

La amenaza de marginalidad y pobreza urbana alrededor 
de la emergente Ciudad Modelo es real, y urge afrontarla 
con criterios de planeación que aseguren la sustentabi-
lidad y la protección del medio ambiente en su entorno 
inmediato, para que no se genere un polo que disperse 
el desarrollo y genere movilidad obstaculizadora, sino un 
difusor de desarrollo regional. 

MAPA 3.5
CONCENTRACIÓN-DISPERSIÓN

Fuente: Elaboración propia con información del inegi, Marco Geoestadístico Nacional, junio 2016.

Nuestros recursos para el desarrollo no  
siempre son tangibles. Los tangibles son más  
que evidentes, en el norte del territorio tenemos 
ventajas comparativas nacionales, en nuestra 
sierra –siempre verde– tenemos gigantescos 
embalses con agua en abundancia. 
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i se analiza la estructura del estado, resaltan dos 
patrones de distribución territorial íntimamente 
relacionados con la pobreza multidimensional: el 
primero se localiza en diferentes localidades de la 
entidad, de las Sierras Norte, Quimixtlan y Negra, 
donde existe una multitud de localidades que, 
por su aislamiento de siglos, están al margen del 
desarrollo integral, al igual que la Mixteca, por su 
condición de suelo y topografías bajas y de cli-
ma seco. El segundo muestra mediana solvencia 

económica en el altiplano poblano y el Valle de Tehuacán. 
Sin duda, el desarrollo local está vinculado con las condi-
ciones de la naturaleza, acrecentadas por la infraestructura 
y concentradas históricamente en las regiones y ciudades 
más prósperas.

Sin embargo, existen ciudades con iniciativas propias que 
requieren impulso urbano, entre ellas cabe mencionar, al 
norte, a Huauchinango, Zacapoaxtla y Zaragoza; al centro, 
a Acatzingo, San Salvador El Seco, Zacatepec y Soltepec; y 
al sur, a Tlacotepec de Benito Juárez; al centro de la Mixteca 
está Tepexi de Rodríguez, y al suroeste, Acatlán de Osorio y 
Chiautla de Tapia  (véase mapa 3.6).

Estas ciudades presentan bajo desarrollo, puesto que ca-
recen de políticas de aliento de largo alcance, por lo ge-
neral sufren de conectividad vial moderna y algunas están 
semiaisladas entre los valles interserranos o en la boca de 
sierras hacia los grandes valles; otras están asentadas en 
sitios donde el clima es riguroso: seco o con exceso de hu-
medad. Ya no se diga de las que están geográficamente 
aisladas. Estas situaciones son consecuencia de las políti-
cas federales y estatales que desde hace más de cincuenta 
años privilegiaron el proceso industrial en detrimento del 
desarrollo agrícola, lo cual deterioró los términos de inter-
cambio y propició la reproducción ampliada de la pobreza 
multidimensional.

DESARROLLO  
LOCAL INTEGRAL

S
Se vislumbran dos escenarios: si a estas ciudades no se les 
reconoce el valor estratégico que tienen para mejorar el 
ordenamiento territorial,8 difícilmente podrán salir de su 
relativo aislamiento y serán cada vez más localidades sin 
otro destino que exportar su pobreza a las periferias de las 
grandes ciudades. El otro escenario implica ir a su rescate, 
porque además de iniciativas locales contienen patrimo-
nio natural y cultural que ofrecer.

8.	 Cabrero, Enrique. Acción pública y  
desarrollo local. México: Fondo de  
Cultura Económica, 2005.
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+  Hoy, el proceso de urba-
nización responde a la 
configuración incipiente 
de un sistema de ciudades 
operando en redes.

MAPA 3.6
MUNICIPIOS POR IMPULSAR

Fuente: Elaboración propia con información del inegi, Marco Geoestadístico Nacional, junio 2016.
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APROVECHAMIENTO  
SUSTENTABLE DE LOS  
RECURSOS NATURALES

E
GRÁFICA 3.1
EVALUACIÓN DEL SUBÍNDICE DEL MANEJO SUSTENTABLE DEL MEDIO AMBIENTE, 2014

l estado de Puebla se encuentra bajo constante 
presión de sus recursos; el ciclo del agua9 es el 
elemento vital para el desarrollo de otros elemen-
tos naturales. Como la mayor concentración en el 
estado se asienta sobre la cuenca del Atoyac, esta 
se encuentra en mayor estrés hídrico, representa-
do en uno de los ríos más contaminados del país 
como es el Atoyac. Asimismo, hay permanentes 
conflictos socioambientales al interior del esta-

do, propiciados por los procesos urbanos sin control, lo 
que acrecienta los peligros naturales y antropogénicos 
que amenazan nuestros ecosistemas, agrosistemas y aun 
los ecosistemas urbanos.

De acuerdo con el Instituto Mexicano de Competitividad 
(Imco),10 en el año 2014 la entidad se ubicó en la posición 
25 respecto al Subíndice del Manejo Sustentable del Me-
dio Ambiente que mide la capacidad de las entidades 
federativas para aprovechar el potencial de los recursos 
naturales (véase gráfica 3.1).

9.	 Comisión Nacional del Agua Estadísticas 
del Agua en México, edición 2016, 
México, Secretaría de Medio Ambiente 
y Recursos Naturales, Recuperado de 
http://201.116.60.25/publicaciones/
EAM_2016.pdf

10.	Imco. Índice de Competitividad Estatal Un 
Puente Entre Dos Méxicos, 2016.

Fuente: imco. Índice de Competitividad Estatal Un Puente Entre Dos Méxicos, 2016.
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Los ecosistemas en mayor peligro son, en primer lugar, los bos-
ques, tanto el sotobosque como el bosque de alta montaña 
que incluye el de niebla (véase mapa 3.7); las selvas bajas espi-
nosas también sufren alteraciones sin que existan acciones de 
restitución, y los mantos acuíferos están sometidos a extremo 
estrés en el valle poblano-tlaxcalteca; asimismo, la cuenca de 
Libres Oriental puede estar amenazada por la urbanización ex-
cedente que genere el impacto regional de la Ciudad Modelo.

11.	Secretaría de Medio Ambiente y Recursos 
Naturales. Inventario Nacional de Emisiones 
de México.

12.	Comisión Nacional de Áreas Naturales 
Protegidas.

13.	Secretaría de Desarrollo Rural, Sustentabilidad 
y Ordenamiento Territorial del Estado de 
Puebla.

MAPA 3.7
USO DE SUELO Y VEGETACIÓN

Fuente: Elaboración propia con información del inegi, datos vectoriales escala 1:250 000. Serie V 
y Marco Geoestadístico Nacional, junio 2016.

En cuanto a la emisión de contaminantes por partículas sus-
pendidas con diámetros menores de 2.5 micrómetros, Puebla 
ocupó el quinto lugar con 34 mil 537 toneladas ponderadas en 
201111 (véase gráfica 3.2).

En el estado existían, al 31 de diciembre de 2015, trece Áreas 
Naturales Protegidas (anp), de las cuales cuatro son de compe-
tencia federal12 y nueve de competencia estatal13 (véase mapa 
3.8). En cuanto al orden jurídico federal, se tiene una reserva 
de la biosfera y tres parques nacionales. Con respecto al orden 
jurídico estatal, se cuenta con dos parques estatales y siete re-
servas estatales (véanse tablas 3.1 y 3.2).

GRÁFICA 3.2
EMISIÓN DE CONTAMINANTES POR PARTÍCULAS SUSPENDIDAS CON DIÁMETROS MENORES DE 2.5 MICRÓMETROS, 2011

Fuente: Semarnat. Inventario Nacional de Emisiones de México.
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TABLA 3.1
SUPERFICIE DE ÁREAS NATURALES PROTEGIDAS DE 
COMPETENCIA FEDERAL AL 31 DE DICIEMBRE DE 2015
(HECTÁREAS)

FECHA DE DECRETO Y  
NOMBRE DEL ÁREA

SUPERFICIE DE ÁREAS  
NATURALES PROTEGIDAS

Reservas de la biósfera
18-IX-1998 Tehuacán-Cuicatlán

490 187 a/

Parques nacionales
14-I-1937 Pico de Orizaba
06-x-1938 Malinche
11-II-1948 Iztaccíhuatl-Popocatépetl

19 750 b/
45 711 c/
39 819 d/

a/   Incluye superficie de los estados de Puebla y Oaxaca

b/   Incluye superficie de los estados de Veracruz y Oaxaca

c/   Incluye superficie de los estados de Tlaxcala y Puebla

d/   Incluye superficie de los estados de México, Morelos y Puebla.  
       Incluye el Parque Nacional Zoquiapan y Anexas

 Fuente: Conanp. www.conanp.gob.mx (7 de marzo de 2016)

TABLA 3.2
SUPERFICIE DE ÁREAS NATURALES PROTEGIDAS DE 
COMPETENCIA ESTATAL AL 31 DE DICIEMBRE DE 2015
(HECTÁREAS)

FECHA DE DECRETO Y  
NOMBRE DEL ÁREA

SUPERFICIE DE ÁREAS  
NATURALES PROTEGIDAS

Parques Estatales
24-XII-1985 Flor del Bosque
11-IV-2012 Humedad Valsequillo

688
13784

Parques estatales
08-IV-1994 Cerro Amalucan
08-IV-1994 Cerro Comala
08-IV-1994 Cerro Mendocinas
08-IV-1994 Cerro Tepeyac
08-IV-1994 Cerro Totolqueme
08-IV-1994 Cerro Zapotecas
08-IV-1994 Sierra del Tentzo

136
22

230
96

760
536

57815

Nota: La información corresponde a las Áreas Naturales Protegidas agrupadas 
dentro de la categoría de manejo denominanda Parques y Reservas Estatales, 
establecida en el Artículo 46, fraccion IX, de la Ley General del Equilibrio 
Ecológico y la Protección al Ambiente, la cual otorga facultades a los estados 
para establecer, categorizar, administrar y manejar dichas áreas dentro de su 
jurisdicción territorial.

 Fuente: Secretaría de Desarrollo Rural, Sustentabilidad y Ordenamiento Territorial del Estado de 
Puebla. Dirección de Desarrollo Sustentable de los Recursos Naturales. 

MAPA 3.8
ÁREAS NATURALES PROTEGIDAS

Fuente: Elaboración propia con información del inegi, Marco Geoestadístico Nacional, junio 2016 y la 
Secretaría de Desarrollo Rural, Sustentabilidad y Ordenamiento Territorial sdrsot.

De manera específica, la configuración del territorio está sig-
nada, al centro, por valles abiertos del altiplano, envuelta por 
complejos montañosos, lo que determina la variedad de cuen-
cas hidrológicas que contiene. El ciclo del agua, por lo tanto, se 
vincula con la naturaleza fisiográfica de las cuencas. La sierras 
Norte, Nororiental, Quimixtlán y Negra, por ser altas, no tie-
nen problemas de fuentes de agua, pero sí de suministro. La 
Mixteca, por ser baja, carente de bosque perenne y presentar 
subsuelo compacto calizo o metamórfico, acusa problemas 
crónicos de fuentes de extracción; por su parte, la gran cuenca 
alta del Balsas a la que pertenece el Altiplano, depende de los 
suministros de agua de las sierras cercanas a la sierra Nevada, el 
Bloque Tlaxcala, la Malintzi y la Sierra Madre Oriental. 

En las sierras ocurre un fenómeno particular, los mejores em-
balses se localizan aguas abajo del nivel geográfico de los cen-
tros urbanos —Necaxa y Mazapiltepec de Juárez—; además, a 
las localidades, por estar a pie de sierra, les es oneroso el mane-
jo del agua potable. Los embalses son fuentes generadoras de 
energía eléctrica pero sus aguas son poco aprovechables para 
irrigación; su función es de regulación para evitar inundacio-
nes de territorios del estado de Veracruz. 
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Los valles del Altiplano contienen dos grandes acuíferos, 
el del valle poblano-tlaxcalteca y el de la cuenca cerrada 
de Libres-Oriental. Los pueblos y ciudades a pie de monte 
de la Sierra Madre Oriental sufren de escasez de agua de 
lluvia por efecto de sombra, pero se abastecen por ma-
nantiales y filtraciones menores del subsuelo, sobre todo 
cuando este es arenoso; la distribución del agua para fines 
agropecuarios es medianamente eficiente cuando la irriga-
ción es rodada, es eficiente cuando es por norias y pozos, 
y muy eficiente cuando es por aspersión. Sin embargo, los 
procesos de urbanización altamente concentrados, sobre 
todo en las ciudades y en los valles occidentales del Alti-
plano, tienen múltiples problemas de suministro de agua 
y de manejo de sus aguas servidas, esto se debe a que las 
redes municipales son caducas o no cubren sus zonas ur-
banas con dichas redes. El río Atoyac recibe las descargas 
de aguas servidas de diversas localidades, pero estas no 
fueron bien tratadas o no fueron tratadas, lo que genera un 
foco de contaminación. 

En el acuífero del valle poblano-tlaxcalteca es donde se 
asienta el mayor número de habitantes del estado. Aun-
que mantiene una mediana resiliencia, estudios periódi-
cos de la Comisión Nacional del Agua hacen mención de 
la existencia de algunos lugares en donde existen focos 
rojos y, en otros, amarillos en la extracción de agua y en la 
contaminación de la misma. Existen problemas políticos 
por el acceso a los recursos acuíferos, que se han extendi-
do de Coronango a Puebla. Nealtican abastece de agua a 

la conurbación de San Andrés Cholula y al sur de la ciudad 
de Puebla, y está inconforme; los poblados de Amozoc, que 
antes eran autosuficientes, ahora sufren de escasez crónica. 

El proceso metropolitano detonado por la ciudad de Pue-
bla y el corredor industrial Puebla-San Martín Texmelucan es 
lo que en realidad desde tiempo atrás ha desestabilizado el 
equilibrio del sistema natural del agua. Asimismo, el enveje-
cimiento o maltrato de las infraestructuras urbanas provoca 
pérdidas del recurso cercanas a 40 % de la distribución del 
agua. Los costos de extracción y procesamiento se han ele-
vado y ello ha generado dificultades tecnológicas, económi-
cas y sociales que se traducen en disensos políticos. 

En sí, la ciudad central metropolitana y las periferias del sur 
y sureste son las que experimentan los mayores problemas 
de abastecimiento de agua, ello incluye a Tecali de Herrera 
y Cuautinchán que, sin embargo, resienten el desborde de 
la urbanización y por ello tienen una escasa aptitud urbana 
al respecto. En la misma condición están grandes áreas de 
la Calera en su porción sur y algunos microvalles de la Sierra 
del Tentzo.

Atlixco y Matamoros tienen agua superficial y subterránea, 
sin embargo, ya presentan contaminación por las descargas 
de la urbanización excesiva. Sobre sus tierras agrícolas se vis-
lumbra la amenaza de la contaminación.

En el sur del estado hay evidentes problemas de suministro 
de agua, lo que favorece mínimamente al repoblamiento de 
sus localidades; el valle de Tehuacán, último punto de la irri-
gación de Valsequillo, descarga sus excedentes en la cuenca 
alta del Papaloapan. 

Durante décadas se impulsó una política de desarrollo ma-
nifiestamente insustentable, a costa del uso irracional de los 
recursos naturales, culturales y sociales, lo que alteró a los 
ecosistemas clave de la identidad y la calidad de vida de 
amplios sectores de la población. Por demás, las políticas 
medioambientales después de 25 años empiezan hacer-
se realidad, como lo demuestra el hecho de que tanto la 
federación como el estado hayan subsumido al desarrollo 
urbano bajo la protección de la política ambiental. Es pa-
radigmático el ejemplo de Valsequillo y la Sierra del Tentzo, 
porque además de preservar ecosistemas y nichos ecológi-
cos endémicos, ha reorientado las tendencias del desarrollo 
urbano anárquico, impidiendo un desastre del hábitat de 
graves consecuencias.

En relación con el ciclo del agua en el norte del estado, aun-
que existe agua abundante dada por las lluvias, las ciudades 
no tienen infraestructuras eficientes y modernas para su ma-
nejo, con la consecuencia de que se pierde el potencial de 
este recurso.
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En el altiplano poblano, las urbes han sobreexplotado las 
aguas subterráneas y recurrentemente están contaminan-
do los ríos por no haber tratado sus aguas servidas; tam-
bién han desaparecido sus sistemas de embalses, tienen 
malas prácticas de manejo del agua, y por ello algunos 
mantos subterráneos han sido contaminados. Ello hace 
que el agua natural sea más escasa y valiosa. El sur del es-
tado presenta escasez de agua, la cual se pierde por eva-
potranspiración, en su mayoría, y por la poca existencia de 
embalses (véase gráfica 3.3).

El escenario tendencial en materia de sustentabilidad y 
medio ambiente acusa problemas delicados de desequi-
librios estructurales, o sea que impide la resiliencia de los 
ecosistemas. Bosques, selvas, mantos acuíferos, ríos, em-
balses y la calidad del aire muestran tendencias crecientes 
de agotamiento, o bien rebasan las normas oficiales mexi-
canas.

El escenario estratégico señala la dirección correcta, que 
significa actuar, en breve, sobre las causas y no los efectos 
que propician el deterioro ambiental de los ecosistemas. 
En las áreas protegidas los programas de manejo son in-
dispensables, pero eso no significa su aislamiento social, 
sino su puesta en valor cultural y turístico estrictamente 
ecológico.

Considerando que el agua es un recurso estratégico para 
el desarrollo, el territorio del estado presentará desequili-
brios futuros por agotamiento de mantos acuíferos. Esto 
parece que sucederá de manera inminente en los valles de 

MAPA 3.9
ÁREA URBANA

Fuente: Elaboración propia con información del inegi, Marco Geoestadístico Nacional, junio 2016.

Puebla-Tlaxcala y en la cuenca endorreica de Libres-Orien-
tal, ahí en donde una porción del agua se usaba para la 
aspersión. Pero con la emergencia de la Ciudad Modelo en 
San José Chiapa, los usos cambiarán radicalmente. 

En las subregiones serranas siempre verdes, cualquier for-
ma de deforestación puede interrumpir el ciclo del agua y 
alterar su comportamiento. 

La urbanización excesiva en áreas con poca aptitud ur-
bana generará, a mediano plazo, el fracaso de proyectos 
urbanos de alta densidad. Por lo tanto, las inversiones pú-
blicas al respecto deben conducirse hacia lugares con la 
mejor aptitud para el desarrollo urbano (véase mapa 3.9).

Este escenario requiere considerar una estrategia global 
de ordenamiento territorial y urbano que permita hacer 
concurrir la política federal del agua con las necesidades 
locales. La coordinación metropolitana es fundamental 
porque en estas áreas la tensión social es crítica. Algunos 
municipios conurbados necesitan asistencia técnica y fi-
nanciera, lo cual debe sustentarse en proyectos de ciudad.

GRÁFICA 3.3
VOLUMEN PROMEDIO DIARIO DE EXTRACCIÓN  
DE AGUA POR REGIÓN SOCIOECONÓMICA   
AL 31 DE DICIEMBRE  DE 2015
(MILES DE METROS CÚBICOS)

Fuente: Conagua, Dirección Local Puebla. Subdirección de Administración del Agua.
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l sistema de ciudades que actualmente existe en 
el estado, se muestra como un modelo desar-
ticulado hacia el interior, pero paradójicamente 
conectado con el exterior por medio de relacio-
nes funcionales con otras ciudades del entorno 
regional, esto es, ciudades con vínculos hacia 
entidades vecinas, cuya proximidad les ha sido 
favorable para un mutuo intercambio regional. 
Huauchinango es claro ejemplo de ello, al verse 
favorecido con las mejoras del puerto de Tuxpan, 

lo cual genera un intercambio comercial hacia la Ciudad 
de México, que pasa por el corredor vial Huauchinan-
go-Xicotepec.

MOVILIDAD 

La movilidad es un concepto moderno amplio e incluyen-
te que sirve para orientar las políticas públicas de alcance 
urbano y regional. Este incluye todos los modos de trans-
porte con énfasis en esquemas alternativos, donde el pea-
tón es rey en el esquema de accesibilidad universal.

El transporte predominante en la actualidad es el auto-
móvil, por razones complejas que marcan las pautas del 
proceso urbano. En relación con los modos de transporte, 
el parque vehicular se distribuyó de la siguiente forma: en 
el año 2015,14 el total alcanzó la cifra de 1 366 819 unida-
des, de las cuales 863 859 (63 %) eran automóviles; 11 007 
(1 %), camiones de pasajeros; 437 293 (32 %), camiones y 
camionetas para carga, y 54 660 (4 %), motocicletas (véase 
gráfica 3.4). Por su parte, el Programa de movilidad metro-
politana, elaborado por la Secretaría de Comunicaciones 
y Transportes, indicó que en el año 2013, en el estado de 
Puebla, 47 % de la población usaba transporte público y 
12  %, transporte privado. Lo cual muestra la despropor-
ción de la inversión pública en favor de lo privado.

En relación con lo metropolitano, se ha rediseñado el sis-
tema de transporte público que impacta amplias zonas 
de la ciudad, estructurado a través de la Red Urbana de 
Transporte Articulado (ruta). Este, en la actualidad, cubre 
dos líneas y una amplia flota camionera tributaria, por lo 
que, en el futuro inmediato, será posible mejorar el servicio 
y ampliarlo a otros sectores prioritarios de la sociedad. La 
mencionada Red logró 69 % de cumplimiento de acuerdo 
con el Ranking nacional, lo que refleja eficiencia del siste-
ma brt sin dejar de mencionar que se tiene que mejorar 
la red, la tecnología de eficiencia energética y la extensión 
del servicio a otros sectores de la zona metropolitana. 

MOVILIDAD, CONECTIVIDAD  
Y PROXIMIDAD +  La urbanización excesiva en áreas 

con poca aptitud urbana generará, 
a mediano plazo, el fracaso de pro-
yectos urbanos de alta densidad.

E

14.	 inegi. Dirección General de Estadísticas 
Económicas. Estadísticas de Vehículos  
de Motor Registrados en Circulación.

GRÁFICA 3.4
VEHÍCULOS DE MOTOR REGISTRADOS EN CIRCULACIÓN  
AL 31 DE DICIEMBRE DE 2015 P/

Fuente: inegi. Dirección General de Estadísticas Económicas. Estadísticas de 
Vehículos de Motor Registrados en Circulación.

P/ cifras preliminares.

a/ Comprende: autobuses urbanos y suburbanos, microbuses, camiones escolares, 
camionetas pick-up, ómnibus y en general los vehículos con más de siete asientos, 
destinados al transporte público o privado de personas.
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CONECTIVIDAD

La conectividad se asocia con la eficiencia de la red de comu-
nicaciones y transportes, ahorro de tiempo y distancia, más 
seguridad. Se mide por el grado de conectividad, es decir, la 
densidad carretera, ferroviaria y área que tiene una ciudad res-
pecto a otra. Sin duda, las mejores condiciones de conectivi-
dad en el estado las tienen las dos grandes ciudades: Puebla 
y Tehuacán. 

Partiendo del principio de que la conectividad más eficiente 
hace posible a las metrópolis, y de que estas últimas se miden 
por grados de conectividad, cuyas variables son carreteras con 
énfasis en autopistas, líneas de ferrocarril, aeropuertos y servicios 
de comunicación, se explica que el mayor grado de conectivi-
dad lo tenga la Zona Metropolitana Puebla-Tlaxcala; el segun-
do sitio lo ocupe la Zona Metropolitana de Tehuacán; el tercer 
sitio, la Zona Metropolitana de Teziutlán; y que sean las conur-
baciones de Tepeaca-Huixcolotla-Tecamachalco, Huauchinan-
go-Chignahuapan y Libres-Oriental, las terceras; sin que se deje 
de mencionar que la conurbación Nopalucan-Rafael Lara Gra-
jales-San José Chiapa sea la base de un proceso metropolitano 
emergente (Ciudad Modelo), justamente porque se ha elevado 
su conectividad regional, con acceso a autopista y ferrocarril.

Al 2015, Puebla tenía 11 377 kilómetros de carreteras pavi-
mentadas y revestidas, 1 057 kilómetros de red ferroviaria, 2 
aeropuertos, 5 aeródromos15 (véanse gráfica 3.5 y mapa 3.10); 
y 60 terminales para autobuses de pasajeros; asimismo, las ciu-
dades y las localidades permanecen conectadas entre sí y a 
nivel nacional e internacional, vía la radio, telefonía, internet y 
servicio postal. 

GRÁFICA 3.5
VEHÍCULOS DE MOTOR REGISTRADOS EN CIRCULACIÓN  
AL 31 DE DICIEMBRE DE 2016 P/

Fuente: INEGI. Dirección de Estadísticas Económicas. Estadísticas  
de Vehículos de motor registrados en circulación.

a/  También es conocida como principal o primaria, tiene como objetivo específico servir al tránsito 
de larga distancia. Comprende caminos de cuota (incluidos los estatates) y libres.

b/ También conocidas con el nombre de carreteras secundarias, tienen como propósito principal 
servir de acceso a las carreteras troncales.

c/  Comprende caminos de dos, cuatro o más carriles.

MAPA 3.10
VÍAS DE COMUNICACIÓN

Fuente: Elaboración propia con información del  inegi, Marco Geoestadístico Nacional, junio 2016 y 
la Red Nacional de Caminos rcn. 2016.

15.	Secretaría de Infraestructura del Estado 
de Puebla.
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Hace falta mejorar la conectividad entre localidades, muni-
cipios y regiones para que se pueda dar una mejor proxi-
midad entre la población de las localidades rurales y los 
polos concentradores de servicios; sean pequeñas ciuda-
des o centros de integración rural. 

PROXIMIDAD 

La proximidad se mide por el grado de accesibilidad que, a 
su vez, implica, en las grandes urbes: la ciudad de grandes 
flujos y la ciudad de recorridos cortos, ambas interactuan-
do sobrepuestas, según la propuesta de Felipe Delmont, 
experto venezolano de la unesco.16

Respecto a los recorridos cortos, estos se asocian con la 
movilidad alternativa amigable, con las rutas peatona-
les y ciclovías y con el espacio público que se estructura 
a través del conjunto de barrios. Ello se torna particular-
mente significativo en la gran ciudad de Puebla, donde la 
estructura urbana a favor del automóvil segrega al espacio 
social. Aunque existen indicios de buenas prácticas en los 
recientes tendidos de ciclovías, rutas peatonales y movili-
dad para grupos especiales. 

Cerca de dos terceras partes de nuestro territorio son 
montañosas y las acciones de conectividad no han sido 
fáciles ahí; la mayoría del sistema carretero estatal libre 
consta de dos a cuatro carriles con carpetas asfálticas de 
bajo mantenimiento preventivo, la señalética es deficiente 
en general y algunas carreteras importantes carecen de 
cunetas y bahías apropiadas. En segundo lugar, los mo-
delos de desarrollo del siglo xx propiciaron el fomento de 
polos de desarrollo que, por supuesto, funcionaron a me-
dias, asimismo, los patrones de movilidad que los acom-
pañaron apostaron por el transporte privado, es decir, el 
automóvil, lo cual terminó por segregar el espacio urbano 
y acelerar el desorden social. El transporte público hasta 
hace un lustro no encontraba formas de modernización 
que conllevaran nuevas alternativas tecnológicas. Los lo-
gros recientes han atenuado en parte la movilidad, pero 
es solo el principio de decisiones que hay que extender 

y mejorar. Ello contrasta con la fuerte presencia de auto-
transporte inapropiado que se observa sobre todo en las 
cuencas de transporte del norte, centro y sur de la ciudad 
de Puebla. En cuanto a las otras ciudades, lo que requieren 
es mejorar la eficiencia energética, modernizando su par-
que motorizado.

Por lo general, los equipamientos de conectividad se han 
ido actualizando, pero siempre es posible mejorar las co-
berturas de acceso universal, sobre todo en los puntos cla-
ve del sistema de ciudades. 

Si se continúa el modelo de movilidad ineficiente e in-
sustentable, los problemas de sustentabilidad y medio 
ambiente aumentarán, no podrán abatirse los indicadores 
de pérdida de tiempo, desplazamiento, disminución real al 
salario, ni descenderán los índices de contaminación am-
biental; la conectividad en algunos puntos colapsará por 
aforos excesivos, y la proximidad vecinal será imposible. En 
cambio, si se profundiza en las políticas de eficiencia ener-
gética, de movilidad alternativa y de proximidad entre los 
movimientos pendulares casa-trabajo, las grandes ciuda-
des, sobre todo, mejorarán en eficiencia y competitividad, 
donde la proximidad facilitará los lugares de encuentro y 
la identidad local.

La proximidad se mide por el grado de 
accesibilidad que, a su vez, implica, en 
las grandes urbes: la ciudad de grandes 
flujos y la ciudad de recorridos cortos, 
ambas interactuando sobrepuestas.

16.	Delmont, Felipe. La Ciudad Posible. 
Recuperado de www.iaph.es/sys/
pdf/06FelipeDelmont.pdf



E J E  3  │  S U S T E N T A B I L I D A D  Y  M E D I O  A M B I E N T E

P L A N  E S T A T A L  D E  D E S A R R O L L O  2 0 1 7 - 2 0 1 8

31

l proceso de urbanización del estado se caracte-
riza por la incidencia sobre puntos selectos del 
territorio, producto de una convergencia de fac-
tores económicos, políticos, sociales y medioam-
bientales que definieron las pautas y tendencias 
del desarrollo urbano muy polarizado desde lo 
social, con desigualdad e inequidad manifiesta. 

La política territorial, regional y urbana debería 
tender a ser redistributiva en lo social, equitativa en lo ur-
bano y equilibrada en la relación entre el marco construi-
do, esto es, habitable. Ello no se ha consolidado del todo. 

El modelo territorial poblano contiene tres zonas metropo-
litanas,17 una en ciernes, numerosas conurbaciones físicas 
y funcionales, así como ciudades de influencia regional.

El orden territorial no se muestra porque el desarrollo ur-
bano del sistema de ciudades poblano ha sido desigual y 
se expresa en las disparidades regionales. Esto es un pro-
blema crónico que las políticas de bienestar humano no 
lograrán resolver en el corto plazo. 

Los índices de bienestar socioeconómicos son altos en las 
metrópolis, aunque con pautas sociales muy contrastan-
tes. Asimismo, las ventajas comparativas geográficas de 
localización aún no muestran lo que se esperaba. Esto se 
explica con lo siguiente:

En el valle de Puebla-Tlaxcala se asientan las grandes y 
medianas ciudades con alto y mediano desarrollo, cuyos 
efectos de reproducción en riqueza y pobreza son palpa-

E
bles. Esta última se concentra en las zonas periféricas. Los 
índices de urbanización más altos se ubican en los valles 
occidentales del estado, donde se manifiesta un potente 
proceso metropolitano de urbanización. Los valles cen-
trales y orientales mantienen pobreza social en sus áreas 
rurales y rurales urbanas (véase gráfica 3.6).

IMPULSO AL CRECIMIENTO 
SOSTENIBLE Y DESARROLLO 
URBANO +  A lo largo del siglo XX, el proceso de 

urbanización mantuvo el peso de su 
expansión sobre las grandes ciudades.

17.	Tamayo Sánchez, Jesús. Las regiones 
metropolitanas mexicanas: las principales 
zonas metropolitanas como núcleos urbanos 
de nuestras principales regiones económicas. 
Recuperado de www.eumed.net/jirr/1/
AMECIDER2007/Parte_1/Jesus_Tamayo_
Sanchez_et_al.pdf

GRÁFICA 3.6
POBLACIÓN URBANA Y RURAL DEL ESTADO DE PUEBLA
2000, 2005, 2010 Y 2015 (PORCENTAJE)

Fuente: inegi. XII Censo General de Población y Vivienda, 2000.
inegi. II Conteo de Población y Vivienda, 2005.

inegi. Censo de Población y Vivienda, 2010.
inegi. Encuesta Intercensal, 2015.
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En la Sierra Norte y la Mixteca, los niveles de urbaniza-
ción de sus medianas y pequeñas ciudades son los más 
bajos, pero con características vernáculas impuestas 
por el clima y la geomorfología del lugar; su base eco-
nómica es agrourbana. Estos territorios, por lo general, 
se distribuyen geográficamente en forma de corredores 
económicos de impacto moderado. El sistema urbano 
de la Mixteca, aun con variantes subregionales, contie-
ne dos valles extremos de relevante productividad, el 
de Tehuacán al oriente y el de Izúcar de Matamoros al 
occidente, ambos productivos y, por tanto, con una di-
námica económica que se interrelaciona con un vasto 
territorio de pequeñas ciudades y localidades rurales, 
algunas muy activas; su grado de desarrollo urbano está 
en razón directa con la conectividad regional.

Antes de que existiera la figura metropolitana en las re-
cientes reformas de la Ley General de Asentamientos 
Humanos, Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano, 
las políticas urbanas estatales y municipales carecían de 
instrumentos idóneos para encarar la figura metropoli-
tana, pues su adscripción era libre y voluntaria. En la ac-
tualidad, existe un mandato claro de concurrencia de los 
tres niveles de gobierno. Hoy, la visión metropolitana es 
fundamental para el logro de objetivos en la planeación y 
formas de gestión institucional; en lo particular, en la aten-
ción de la infraestructura y equipamiento para el bienes-
tar. Vale decir, los instrumentos antes voluntarios, ahora 
obligan a la concertación, la coordinación y gobernanza 
metropolitana.

Son tres las zonas metropolitanas que existen en el estado 
de Puebla: Puebla-Tlaxcala, Tehuacán y Teziutlán (véanse 
gráfica 3.7 y mapa 3.11).

GRÁFICA 3.7
POBLACIÓN TOTAL POR ZONAS METROPOLITANAS  
DEL ESTADO DE PUEBLA, 2015

Fuente: sfa, Subsecretaría de Planeación ; Dirección de Estadística e Información; Cálculos 
propios con base en datos proporcionados por Conapo. Delimitación de las zonas metropoli-

tanas de México, 2010 e inegi. Encuesta Intercensal, 2015.

MAPA 3.11
ZONAS METROPOLITANAS

Fuente: Elaboración propia con información del inegi, Marco Geoestadístico Nacional, junio 2016  
y la Delimitación de Zonas Metropolitanas, 2010, Consejo Nacional de Población.
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La Zona Metropolitana Puebla-Tlaxcala se localiza en el centro 
occidente del estado de Puebla, en 2010 tenía una población 
de 2 millones 728 mil 790 habitantes,18 al 2015 contaba con 2 
millones 941 mil 988 habitantes;19 y está conformada por 39 
municipios, 19 del centro del estado de Puebla y 20 del sur del 
estado de Tlaxcala. Su lugar central es la Heroica Puebla de Za-
ragoza y cuenta con siete municipios con una población mayor 
a los cincuenta mil habitantes (véase mapa 3.12). En ella se lo-
calizan la agricultura de riego y de temporal de mediana y alta 
producción; industria de variada índole, donde sobresalen la 
metal mecánica, comercio al mayoreo y servicios de tercer nivel. 
Se encuentra bien comunicada por vías terrestres y una aérea, 
y constituye el centro cultural y social del estado de Puebla. Su 
área de influencia es mesoregional, sobre todo para el Sur-sures-
te, y mantiene amplio contacto económico y social con las zonas 
metropolitanas de Tlaxcala-Apizaco, Teziutlán, Tehuacán, Cuaut-
la, Oaxaca, Tehuantepec, Tuxtla Gutiérrez, Cancún, Villahermosa, 
Xalapa, Orizaba Minatitlán, Coatzacoalcos, Córdoba, Acayucan y 
Mérida.

Sin embargo, de los 19 municipios que pertenecen al territorio 
poblano, solo nueve han recibido atención sistemática en do-
tación de infraestructura y equipamiento para el bienestar, en 

18.	Censo de Población y Vivienda, 2010, inegi.

19.	 Encuesta Intercensal, 2015, inegi.

MAPA 3.13
ZONA METROPOLITANA DE TEHUACÁN

MAPA 3.12
ZONA METROPOLITANA PUEBLA-TLAXCALA

Fuente: Elaboración propia con información del Marco Geoestadístico, inegi, junio 2016, y la 
Delimitación de Zonas Metropolitanas, 2010, Consejo Nacional de Población.

Fuente: Elaboración propia con información del Marco Geoestadístico, inegi, junio 2016, y la 
Delimitación de Zonas Metropolitanas, 2010, Consejo Nacional de Población.

diferente grado. En lo particular, es evidente el impac-
to urbano negativo que se muestra en los déficits de 
servicios y control de suelo, sobre todo en Amozoc, 
Cuautlancingo, Coronango y Xoxtla, donde se ha con-
centrado la mayor densidad de vivienda social en los 
últimos 20 años. Por lo anterior, se requiere concertar 
la política regional, metropolitana y de desarrollo local 
para lograr equilibrios territoriales y evitar degradar el 
ecosistema en su relación con el agua, la agricultura 
de riego y el desarrollo urbano.

La Zona Metropolitana de Tehuacán se ubica al sures-
te del estado, y se configura por los municipios de Te-
huacán y Santiago Miahuatlán (véase mapa 3.13). Tie-
ne una población de 300 mil habitantes. Se trata de 
una zona metropolitana muy dinámica, con un his-
torial de iniciativas locales extraordinarias que la han 
posicionado en los primeros lugares, incluso a nivel 
nacional, en lo agroindustrial, pecuario, minero, indus-
trial y turístico. Su potencial es evidente, pues tan solo 
para el turismo geriátrico es una isla de inmunidad 
de las más atractivas en el mundo. Sin embargo, es 
evidente que existe una conurbación funcional muy 
fuerte que va de Tlacotepec de Benito Juárez a Tehua-
cán, y otra, no menos importante, entre Tehuacán y el 
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valle de Ajalpan (Zinacatepec y Altepexi), y es ahí donde se 
concentran problemas de equipamiento e infraestructura 
para el bienestar.

La Zona Metropolitana de Teziutlán, con una población 
en 2015 de 131786 habitantes, es la perla de la Sierra, por 
contar con un entorno natural de gran belleza, además de 
ser muy activa en la agroindustria, industria manufactu-
rera, comercio dinámico y turismo (véase mapa 3.14). La 
zona está en fase de consolidación, pero es muy propen-
sa a riesgos naturales: inundaciones y deslaves. Sus áreas 
marginadas acusan problemas de equipamiento para el 
bienestar, lo cual se observa lo mismo en la periferia que 
en las riberas de los ríos y las tendencias conurbadas entre 
Teziutlán y Zaragoza.

Las conurbaciones funcionales y físicas se caracterizan 
por extenderse por los corredores económicos del terri-
torio, sin embargo, hay diferencia en los modos de distri-
bución de las conurbaciones físicas, según se presenten 
entre los valles serranos, en las bocas de la sierra o en los 
valles abiertos del altiplano. Es de observar este emer-
gente modo de crecimiento urbano que antes no existía, 
y que por su naturaleza es de muy difícil control, porque 

MAPA 3.14
ZONA METROPOLITANA DE TEZIUTLÁN

Fuente: Elaboración propia con información del Marco Geoestadístico, inegi, junio 2016, y la 
Delimitación de Zonas Metropolitanas, 2010, Consejo Nacional de Población.

las densidades aumentan entre más cerca estén a pie de 
carreteras nacionales. Por lo general expresan una imagen 
urbana en alto grado de deterioro, auspiciada por la proli-
feración de servicios de paso, lo cual redunda en usos de 
suelo inapropiado y dificultades en la dotación de servi-
cios públicos; el agua entre los principales. Sin embargo, 
algunos de estos conjuntos ofrecen posibilidades inme-
diatas de intervención en relación con un crecimiento sos-
tenible en su desarrollo urbano, tales son los casos de los 
municipios conurbados alrededor de la Ciudad Modelo 
en el municipio de San José Chiapa, en Libres y Oriental, 
entre Puebla y Atlixco y entre Puebla y Tepeaca, al sur del 
serrijón de Amozoc. Las mismas oportunidades ofrecen 
Tepeaca-Huixcolotla-Tecamachalco, porque están sobre el 
eje económico del estado, que vincula las dos principales 
Zonas Metropolitanas: Puebla-Tlaxcala y Tehuacán. No es 
problema menor la eminente conurbación entre San José 
Chiapa y las ciudades al sureste del estado de Tlaxcala. 

Gran parte de los sesgos del desarrollo urbano se deben a 
que la transición urbana no era suficientemente explícita 
en la derogada Ley General de Asentamientos Humanos, 
Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano, pues no 
terminaba por diferenciar los procesos metropolitanos de 
los conurbados, justo cuando estaban marcando la pauta 
nacional, regional y local. A ello se aunaba la falta de ins-
trumentos para aprovechar las reformas del artículo 115 
constitucional, que le otorgaban responsabilidades a los 
municipios para el manejo urbano, superiores a sus capa-
cidades administrativas.
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tos urbanos y sistemas de información geográfica que se 
estaban imponiendo en el mundo; también fue factor de 
atraso lo súbito del proceso urbano contingente. 

La Ley General de Asentamientos Humanos, Ordena-
miento Territorial y Desarrollo Urbano, actualizada en no-
viembre de 2016, redefine el marco de actuación para la 
federación, estados y municipios, y dota de facultades e 
instrumentos modernos para el logro de la concurrencia 
gubernativa y la construcción del consenso social. Esta 
legislación reconoce que los procesos metropolitanos, 
conurbados y de ciudades son determinantes para la vida 
nacional. En la misma situación está la recuperación del 
desarrollo regional que se entiende con base en el apro-
vechamiento de las vocaciones productivas. Renovado 
el marco institucional federal, resta al estado actualizar su 
marco legal y ponerlo en concordancia con las nuevas 
figuras y principios —derecho a la ciudad y resiliencia—, 
instrucción que sustenta la Ley, y posteriormente actua-
lizar los instrumentos operativos y normativos para que 
den resultados eficientes. En concreto, la coyuntura mues-
tra condiciones para que el desarrollo territorial sea más 
equitativo, eficiente y resiliente. 

De esta manera, es necesaria la actualización del Progra-
ma Estatal de Desarrollo Urbano vigente, puesto que no 
contiene el análisis metropolitano y conurbado en los tér-
minos que la ley general dicta, a escala estatal, y porque en 
la actualidad existe una mejor configuración regional del 
territorio, en relación con la productividad, sustentabilidad, 
accesibilidad y habitabilidad.

Simultáneamente, el abandono sistemático de las polí-
ticas para el campo acrecentó la brecha en los términos 
de intercambio campo-ciudad, lo que causó efectos de 
emigración a grandes ciudades —pero del extranjero—, y 
las ciudades medias y pequeñas se estancaron transitoria-
mente, puesto que su capital humano calificado se disper-
só, perdiendo competitividad. 

Durante la década de los años 80 del siglo xx, la descentra-
lización de la administración pública federal provocó que la 
metrópoli de la Ciudad de México, que tenía una hipercon-
centración polarizada, se desocupara de oficinas públicas 
federales y algunas se fueran hacia ciudades cercanas a 
estas. En ese sentido, las ciudades poblanas resintieron ese 
efecto porque no estaban preparadas para ello. El temblor 
del año de 1985 aceleró este proceso de desconcentración 
con desorden.

La falta de instrumentos apropiados para la planeación del 
desarrollo urbano y su uso indebido como documento de 
legitimación hicieron que la planeación perdiera credibi-
lidad, por tanto, no se resolvieron —justo a tiempo— los 
problemas urbanos emergentes. Además, había una evi-
dente falta de innovación y renuencia a nuevos concep-
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l patrón territorial de alta concentración —alta dis-
persión que caracteriza nuestro territorio— es el 
factor principal de la distribución pública desigual 
de bienes y servicios para el desarrollo humano. 
Es más que evidente que las grandes y medianas 
ciudades contienen las mejores obras públicas en 
infraestructura y equipamiento urbano.20

La infraestructura urbana encuentra mejores con-
diciones, sobre todo en los puntos clave del desarrollo 
regional. Asimismo, las ciudades que cuentan con mejor 
tejido urbano son más funcionales. Hay también una clara 
correlación entre distribución de infraestructura y equipa-
mientos de calidad en las zonas y entornos urbanos con 
mayor calidad del hábitat natural.

Lo anterior explica que las zonas metropolitanas sean mo-
tores de desarrollo humano, pero que también operen 
como focos de atracción de la marginalidad rural que se 
transforma en urbana. Es evidente que actuar sobre las 
zonas urbanas de más alta densidad y con problemas de 
pobreza debe ser una política pública prioritaria. Por su-
puesto que las comunidades aisladas tienen problemas de 
dotación de servicios elementales, pero sus patrones de 
distribución muy dispersos conllevan a satisfacer sus nece-
sidades de servicios hacia los centros de integración rural. 
Problema aparte son las conurbaciones lineales, porque ahí 
toda solución es compleja, incosteable y, en gran medida, 
no funcional, de manera que cada caso específico requiere 
una solución o respuesta especial. 

20.	 cidac. Infraestructura y desincorporación,  
alternativas para el futuro. México: Diana, 
1990.

E

INFRAESTRUCTURA  
Y EQUIPAMIENTO  
PARA EL BIENESTAR 

+  las ciudades que 
cuentan con mejor 
tejido urbano son 
más funcionales.
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El proceso de distribución de 
 infraestructura y equipamiento 
se halla en correlación con la 
dimensión y tasa de crecimiento 
de las poblaciones.

La globalización ha impuesto su pauta al mundo moder-
no a través de la red mundial de metrópolis. No las crea, 
pero sí las maximiza como motores de modernidad, y 
las impone como el modo dominante de urbanización; 
sembrando contrastes sobre el territorio. Algunos ur-
banólogos han llegado a decir que imponen el ritmo 
a las políticas nacionales. En efecto, las metrópolis y las 
conurbaciones como vértices, donde se une lo global 
con lo local, detonan las energías regionales y extrapo-
lan las contradicciones del desarrollo urbano; con ello, lo 
mismo se dan altos índices de desarrollo humano que 
altos índices de pobreza multidimensional, que incluyen 
carencia de infraestructuras y de equipamientos. 

Así, en los últimos 25 años, el entorno inmediato de las 
zonas metropolitanas se vio beneficiado por importan-
tes infraestructuras de conectividad regional, que acti-
varon nuevos centros de desarrollo urbano. Lo súbito 
del crecimiento de los municipios en el corredor indus-
trial propició un potente desorden en el crecimiento 
urbano y, por tanto, un déficit de infraestructuras y equi-
pamientos básicos. La sobreoferta de suelo y la crecien-
te demanda de agua y servicios se manifiestan en una 
brecha difícil de cerrar. Un factor adicional del desorden 
territorial fue la ambigüedad que hasta el año pasado 
existía en la atención de zonas metropolitanas, porque 
la ley, tratando de no afectar al municipio libre, no obli-
gaba, solo recomendaba concertarse ante problemas 
metropolitanos emergentes de infraestructura y equi-
pamiento. Otros elementos que influyeron en la pérdida 
de control del territorio fueron la pluralidad política re-
nuente a negociaciones y algunas decisiones superiores 
que se sobreponían a las respuestas locales.

Ante los panoramas adversos, cabe advertir que si algo 
han mostrado nuestras ciudades es la capacidad de so-
brevivencia a la adversidad, lo cual significa que siempre 
es posible encontrar alternativas de solución a los gran-
des problemas urbanos. El proceso de distribución de in-
fraestructura y equipamiento se halla en correlación con 
la dimensión y tasa de crecimiento de las poblaciones. Al 
respecto se vislumbran dos escenarios:

•	 El desorden en los usos de suelo urbano ambiental 
colapsa los sistemas de infraestructura y equipamien-
tos existentes o bien los hace inaccesibles debido a 
las condiciones físicas del territorio. Esto acrecienta el 
círculo de pobreza urbana, que se expresa en segre-
gación social, inequidad, falta de oportunidades para 
el desarrollo humano y aumento en el contraste entre 
altos niveles de vida y pobreza extrema. 

•	 Por ello, la imagen deseada al respecto implica políti-
cas resilientes en lo ambiental, incluyentes en lo social 
y equilibradas en lo territorial. Es en este sentido que 
se requiere innovación y cambio de perspectiva en la 
atención de los problemas de dotación de estándares 
mínimos de bienestar urbano.
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OBJETIVO GENERAL
Fortalecer el desarrollo territorial del estado para un mejor desarrollo hu-
mano, mediante criterios de equilibrio que vinculen el medio ambiente 
y la red policéntrica de ciudades, en aliento a sus vocaciones productivas 
e infraestructuras. Todo ello bajo una visión de habitabilidad, competiti-
vidad, cohesión social, diversidad económica y conservación sustenta-
ble del medio ambiente.

ESTRATEGIA GENERAL
Actuar sobre las vocaciones productivas y aptitud territorial en las di-
ferentes regiones del estado, vinculando los corredores nacionales y 
estatales con la conectividad regional y la accesibilidad a los centros 
urbanos; simultáneamente se incrementará la infraestructura social, se 
respetará el patrimonio natural y cultural y se actualizará el marco legal 
del desarrollo urbano y ordenamiento territorial.

EJE 3
SUSTENTABILIDAD 
Y MEDIO AMBIENTE
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programa 17
Desarrollo  
Local Integral 

Objetivo
Contar con centros urbanos con potencial 
regional.

Estrategia
Detonar proyectos productivos y urbanos 
conforme a vocaciones económicas y aptitud 
de habitabilidad en suelo urbanizable.

Meta
Contar con una legislación acorde con la Ley 
General de Asentamientos Humanos, Orde-
namiento, Territorial y Desarrollo Urbano.

1.	 Promover acciones en beneficio de los cen-
tros de población con resonancia regional, 
en seguimiento a la Estrategia para el Desa-
rrollo Equitativo de las Regiones.

2.	 Asesorar a los municipios para actualizar sus 
Programas Municipales de Desarrollo Urba-
no, en seguimiento a la Estrategia para el 
Desarrollo Equitativo de las Regiones.

3.	 Alentar iniciativas locales en la planeación 
y gestión del desarrollo del Estado,  en se-
guimiento a la Estrategia para el Desarrollo 
Equitativo de las Regiones

4.	 Atender iniciativas locales, colegiadas y ciu-
dadanas. 

5.	 Gestionar fondos concurrentes y coordinar 
acciones con órganos públicos y privados 
para el desarrollo local.

6.	 Atender las necesidades de la población so-
bre el rescate de espacios públicos en coor-
dinación con dependencias y entidades de 
los Gobiernos federal y municipal.

7.	 Asegurar que los equipamientos cuenten 
con los accesos apropiados para niños, dis-
capacitados y ancianos, en el marco del Sis-
tema de Protección Integral de Niñas, Niños 
y Adolescentes (Sipinna).

8.	 Coadyuvar en la definición de acciones de 
infraestructura y equipamiento para la po-
blación y en las actividades que generen 
desarrollo de manera equitativa, en coordi-
nación con las unidades administrativas, en 
el marco del Sistema Estatal para la Igualdad 
entre Mujeres y Hombres.

9.	 Dar cumplimiento a las actividades admi-
nistrativas, jurídicas y ejecutivas.

líneas de acción
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programa 18
Aprovechamiento Sustentable  
de los Recursos Naturales

Objetivo
Promover el aprovechamiento sustentable de 
los ecosistemas naturales para el bienestar hu-
mano.

Estrategia
Utilizar de manera sostenible para el desarrollo 
urbano, los recursos del agua, bosque y selva, 
bajo principios de resiliencia y habitabilidad.

Meta
Diseñar un modelo integral de aprovechamien-
to sustentable de los recursos renovables y no 
renovables del estado.

1.	 Diseñar un sistema de indicadores ambien-
tales para la entidad.

2.	 Realizar acciones de educación ambiental 
para que los niños, jóvenes y adultos respe-
ten el entorno natural, y que permitan una 
mayor concientización sobre el uso respon-
sable de los recursos naturales, en el marco 
del Sistema de Protección Integral de Niñas, 
Niños y Adolescentes (Sipinna).

3.	 Coordinar acciones para reducir la conta-
minación en las zonas metropolitanas de 
Puebla.

4.	 Monitorear la calidad del aire en la zona co-
nurbada de la ciudad de Puebla.

5.	 Implementar acciones que propicien la me-
jora de la calidad del aire.

6.	 Fortalecer y actualizar la verificación vehi-
cular, de acuerdo con los lineamientos es-
tablecidos en la Comisión Ambiental de la 
Megalópolis, con la finalidad de disminuir 
las emisiones a la atmósfera.

7.	 Implementar acciones que promuevan en 
la ciudadanía la cultura del agua.

8.	 Atender la planeación y gestión para el tra-
tamiento de aguas servidas.

9.	 Regular el uso de suelo para evitar asenta-
mientos humanos en zonas de riesgo y zo-
nas de protección ecológica.

10.	Emitir los dictámenes, factibilidades y au-
torizaciones correspondientes al impacto 
ambiental, uso de suelo, entre otros.

11.	Manejar, en concurrencia con el Gobierno 
federal y los municipios, las áreas verdes en 
sus diferentes modalidades y en aquellas 
que lo requieran sin que sean áreas prote-
gidas.

12.	Implementar un programa de reforestación 
de áreas verdes y espacios públicos.

13.	Actualizar el inventario de recursos natu-
rales y ecosistemas para propiciar su apro-
vechamiento dentro de las Áreas Naturales 
Protegidas de jurisdicción estatal en segui-
miento a la Estrategia para el Desarrollo 
Equitativo de las Regiones.

14.	Impulsar la producción de especies nati-
vas de árboles para la reforestación en la 
entidad.

15.	Realizar acciones para prevenir incendios 
forestales y la degradación del suelo.

16.	Identificar y proponer nuevas Áreas Natura-
les Protegidas de jurisdicción estatal.

17.	Aprovechar el patrimonio ecológico del 
estado para la investigación, recreación y 
desarrollo económico.

18.	Promover la reforestación en zonas espe-
cíficas.

19.	Realizar acciones para optimizar la gestión 
del manejo integral de residuos de manejo 
especial.

20.	Promover la restauración y conservación 
de corredores biológicos y ecosistemas 
naturales.

líneas de acción
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21.	Promover actividades relacionadas con la 
conservación sustentable de la riqueza de 
flora y fauna en la entidad.

22.	Monitorear la biodiversidad existente en el 
estado, para preservarla y proponer medi-
das de conservación.

23.	Propiciar e implementar políticas públicas y 
legislación adecuada para la protección de 
la fauna del estado de Puebla.

24.	Concurrir en la planeación y gestión de 
plantas de residuos sólidos municipales.

25.	Realizar e implementar un programa de su-
pervisiones a los rellenos sanitarios en el es-
tado de Puebla, y dar asesoría a los ayunta-
mientos en materia de manejo de residuos 
sólidos y urbanos.

26.	Implementar un Programa de Cuencas y 
Microcuencas Hidrológicas en el estado.

27.	Establecer el acceso al agua potable como 
un derecho humano.

28.	Integrar la información que proporcionen 
los prestadores de servicios y monitorear la 
red de infraestructura hidráulica para detec-
tar áreas de oportunidad y mejora.

29.	Promover la rehabilitación de las plantas 
de tratamiento del estado y proponer nue-
vos esquemas de innovación tecnológica 
para el tratamiento de aguas residuales en 
el estado.

30.	Monitorear que los habitantes del estado 
tengan agua limpia y de calidad a través de 
la cloración y demás métodos aplicables en 
el marco del Sistema Estatal para la Igualdad 
entre Mujeres y Hombres.

31.	Fortalecer la operatividad de los organis-
mos encargados de servicios de agua po-
table, alcantarillado y saneamiento, a través 
de sus Órganos de Gobierno.

32.	Asesorar a los prestadores de servicios res-
pecto al esquema de precios y tarifas del 
servicio de agua potable, alcantarillado y 
saneamiento.

33.	Promover la cultura del agua en el estado, 
con enfoque a la educación, cuidado y pre-
vención.

34.	Desempeñar las funciones de prestador de 
servicios en el polígono de Ciudad Modelo.

35.	Dar cumplimiento a las actividades admi-
nistrativas, jurídicas y ejecutivas.
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programa 19
Movilidad, Conectividad  
y Proximidad

Objetivo
Optimizar la movilidad, conectividad y cone-
xión del sistema urbano al interior y exterior, 
para impulsar y consolidar polos de desarro-
llo incluyentes que eleven la calidad de vida 
de los poblanos.

Estrategia
Impulsar sistemas de movilidad sustentable; 
mejorar la calidad del sistema carretero, fe-
rroviario y aéreo, y generar condiciones de 
proximidad en los desplazamientos de la 
casa al trabajo. 

Meta
Elaborar y presentar la primera Ley de Movi-
lidad Sustentable para el Estado de Puebla.

1.	 Diseñar e implementar el programa Integral 
de Vialidades Regionales en coordinación 
con otras unidades administrativas en se-
guimiento a la Estrategia para el Desarrollo 
Equitativo de las Regiones.

2.	 Favorecer la integración sustentable de 
las localidades rurales (de afuera hacia 
adentro), con programas que involucren 
a las comunidades de la periferia en sis-
temas y subsistemas en seguimiento a la 
Estrategia para el Desarrollo Equitativo de 
las Regiones.

3.	 Implementar un programa de caminos ru-
rales y carreteras alimentadoras en localida-
des y municipios del estado en seguimiento 
a la Estrategia para el Desarrollo Equitativo 
de las Regiones.

4.	 Rehabilitar y conservar la red de carreteras 
principales del estado que presenten un 
deterioro significativo, en seguimiento a la 
Estrategia para el Desarrollo Equitativo de 
las Regiones.

5.	 Construir distribuidores viales, libramientos, 
accesos, carreteras y puentes, priorizando 
aquellos que conecten a localidades, mu-
nicipios y regiones que promuevan la pro-
ductividad regional, en seguimiento a la 
Estrategia para el Desarrollo Equitativo de 
las Regiones.

6.	 Impulsar la construcción y el mantenimien-
to de caminos vecinales en coordinación 
con los tres órdenes de Gobierno y las uni-
dades administrativas del Gobierno estatal 
en seguimiento a la Estrategia para el Desa-
rrollo Equitativo de las Regiones.

7.	 Rehabilitar caminos principales que conec-
ten polos de desarrollo, en seguimiento a la 
Estrategia para el Desarrollo Equitativo de 
las Regiones.

8.	 Realizar estudios de movilidad en zonas 
urbanas con conflictos vehiculares y de 
transporte público, así como en zonas de 
desarrollo económico y turístico.

9.	 Diseñar y ejecutar tercera línea de movi-
lidad para la Red Urbana de Transporte 
Articulado (ruta) bajo criterios de inter-
modalidad.

10.	Promover una iniciativa de ley sobre movi-
lidad sustentable con énfasis en las zonas 
metropolitanas del estado.

11.	Promover el ordenamiento de paradas pú-
blicas para el aparcamiento y levantamien-
to de pasaje por parte del Sistema de Trans-
porte Público.

12.	Gestionar mejoras en el transporte público 
y en los sistemas de movilidad en general, 
en coordinación con los sectores público y 
privado, utilizando mecanismos de partici-
pación ciudadana.

13.	Promover la inserción de nuevas rutas y 
mayores frecuencias de transporte público 
en comunidades y regiones alejadas o con 
poca accesibilidad a estos servicios.

14.	Instalar el primer Consejo Estatal de Movili-
dad.

líneas de acción
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15.	Desarrollar la Agenda de Coordinación Me-
tropolitana en materia de Movilidad Susten-
table. 

16.	Promover la red de movilidad alternativa 
amigable con el medio ambiente y con 
proximidad en las áreas de alta densidad.

17.	Impulsar acciones para optimizar la movi-
lidad urbana en la zona metropolitana de 
Puebla.

18.	Innovar las tecnológicas en el transporte 
público.

19.	Instalar, en coordinación con la Secretaría 
de Seguridad Pública Estatal, botones de 
pánico en todo el sistema de transporte 
ruta y, en lo posible, en los sistemas de 
transporte público urbano.

20.	Diseñar e implementar el Programa Integral 
de Capacitación y Fortalecimiento al Siste-
ma de Transporte Público.

21.	Impulsar, en coordinación con la Secretaría 
de Desarrollo Rural, Sustentabilidad y Or-
denamiento Territorial, la primera Red de 
Combustible con soporte en gas natural 
para la Zona Metropolitana Puebla-Tlaxcala.

22.	Consolidar y operar el proyecto de la Vía Re-
creativa Metropolitana.

23.	Promover la construcción de infraestructura 
peatonal y ciclista en municipios y regiones.

24.	Impulsar el uso de infraestructura y medios 
alternativos de transporte no motorizado.

25.	Implementar campañas educativas para fo-
mentar la cultura vial en el estado.

26.	Realizar estudios de factibilidad para la 
construcción de infraestructura vial en los 
derechos de vía de cfe y de Pemex.

27.	Proyectar circuitos de movilidad que per-
mitan acceder a las comunidades de alta y 
muy alta marginación en el seguimiento a 
la Estrategia para el Desarrollo Equitativo de 
las Regiones.

28.	Coordinar con los ayuntamientos ejercicios 
de urbanismo táctico en zonas urbanas.

29.	Realizar supervisiones y atender trámites re-
lacionados con el transporte público.

30.	Optimizar los procedimientos de permisos 
y circulación del transporte público y mer-
cantil.

31.	Promover el uso de tecnologías para el con-
trol y pacificación del tránsito vehicular, así 
como para la aplicación de sanciones.

32.	Promover e impulsar la aplicación de la je-
rarquía de la movilidad (Peatón - Ciclista 
- Transporte Público - Transporte de carga 
- Autos y motos) en la infraestructura vial 
nueva y existente.

33.	Impulsar el transporte público con equipa-
miento apropiado para niñas, niños y ado-
lescentes, ancianos y discapacitados, en el 
marco del Sistema de Protección Integral de 
Niñas, Niños y Adolescentes (Sipinna).

34.	Dar cumplimiento a las actividades admi-
nistrativas, jurídicas y ejecutivas.
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programa 20
Impulso al Crecimiento Sostenible  
y Desarrollo Urbano

Objetivo
Corregir las pausas y tendencias de la urba-
nización que afecta a los ecosistemas y agro-
sistemas.

Estrategia
Impulsar ciudades compactas, resilientes, 
con criterios de movilidad universal y, por 
tanto, competitivas en lo regional.

Meta
Contar con dos instrumentos metropolitanos 
de planeación urbana y territorial.

1.	 Promover la actualización de los Programas 
Estatal, Metropolitanos, Municipales, Subre-
gionales y de Centros de Población, que 
han adquirido nuevo valor de centralidad 
potencial, en concordancia con la nueva 
Ley General de Asentamientos, Ordena-
miento Territorial y Desarrollo Urbano en el 
seguimiento a la Estrategia para el Desarro-
llo Equitativo de las Regiones.

2.	 Identificar zonas urbanas en proceso de 
conurbación y consolidación, y proponer la 
elaboración de proyectos en las diferentes 
regiones del estado.

3.	 Actualizar el Programa Subregional de 
Desarrollo Urbano de los municipios de 
Cuautlancingo, Puebla, San Andrés Cholu-
la y San Pedro Cholula, en el seguimiento 
a la Estrategia para el Desarrollo Equitativo 
de las Regiones. 

4.	 Promover la elaboración de proyectos de 
desarrollo urbano con un enfoque de soste-
nibilidad, a fin de asegurar el bienestar pre-
sente y futuro de niñas, niños y adolescen-
tes en el marco del Sistema de Protección 
Integral de Niñas, Niños y Adolescentes 
(Sipinna) y en el marco del Sistema Estatal 
para la igualdad entre Mujeres y Hombres.

5.	 Aprovechar la presencia de Puebla en la red 
nacional de metrópolis y las opciones de ac-
ceso al Fondo metropolitano.

6.	 Proponer ajustes a las demarcaciones regio-
nales en relación con los sistemas urbanos 
emergentes y con vocación innovadora en 
el seguimiento a la Estrategia para el Desa-
rrollo Equitativo de las Regiones.

7.	 Promover la modernización de equipa-
mientos de abasto bajo principios de lim-
pieza y reciclado e imagen urbana, en con-
junto con los Gobiernos federal y municipal. 

8.	 Alentar proyectos productivos como en 
rastros tif, pasteurizadoras, reciclados or-
gánicos, agricultura urbana, urbes verdes y 
eficiencia energética.

9.	 Realizar la propuesta de creación de una 
instancia que atienda la problemática y de 
soluciones de alcance metropolitano.

10.	Dar cumplimiento a las actividades admi-
nistrativas, jurídicas y ejecutivas.

líneas de acción
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programa 21
Infraestructura y Equipamiento  
para el Bienestar

Objetivo
Promover la coordinación con los Gobiernos 
federal y municipal para la dotación planea-
da de infraestructura y equipamiento de las 
metrópolis y, sobre todo, en los municipios 
que indican estancamiento social.

Estrategia
Diseñar y promover políticas públicas trans-
versales en donde concurran los tres niveles 
de Gobierno en dotación de infraestructura y 
equipamiento. 

Meta
Disminuir la brecha de desarrollo entre las siete 
regiones económicas del estado, en equipa-
mientos e infraestructura.

1.	 Diseñar y ejecutar el programa Presupuesto 
Participativo, en coordinación con los Go-
biernos municipales y organizaciones de la 
sociedad civil.

2.	 Generar y ejecutar un programa estratégico 
de conectividad e infraestructura que fo-
mente el desarrollo económico del estado 
en seguimiento al Desarrollo Equitativo de 
las Regiones.

3.	 Generar y ejecutar un programa estratégico 
de infraestructura y equipamiento básico y 
social, en coordinación con las unidades ad-
ministrativas en seguimiento al Desarrollo 
Equitativo de las Regiones.

4.	 Atender las necesidades de rescate de es-
pacios públicos, en coordinación con las 
unidades administrativas.

5.	 Realizar un estudio sobre la situación actual 
de infraestructura destinada para la seguri-
dad del estado, y ejecutar acciones estraté-
gicas que generen nuevos espacios, rehabi-
liten y conserven los existentes.

6.	 Coordinar, con el Gobierno federal y los 
Gobiernos municipales, acciones de infraes-
tructura y equipamiento.

7.	 Definir y ejecutar acciones de infraestructu-
ra con el fin de proveer agua de calidad para 
el consumo humano y para las actividades 
que generen desarrollo, en coordinación 
con las unidades administrativas.

8.	 Promover la participación de los especia-
listas de colegios, universidades y sociedad 
organizada para proporcionar servicios bá-
sicos de calidad.

9.	 Generar condiciones de concurrencia 
metropolitana, a través de la dirección de 
Zonas Metropolitanas de la federación (Se-
datu), para el mejoramiento de la infraes-
tructura y equipamiento de la entidad.

10.	Promover que los equipamientos federales, 
estatales y municipales, en espacios abier-
tos, cuenten con elementos apropiados 
para su uso por mujeres, niños y niñas, dis-
capacitados y ancianos, en el marco del Sis-
tema de Protección Integral de Niñas, Niños 
y Adolescentes (Sipinna).

11.	Implementar acciones para la creación de 
espacios públicos y recreativos con elemen-
tos apropiados para su uso por mujeres, ni-
ños y niñas, discapacitados y ancianos, en el 
marco del Sistema de Protección Integral de 
Niñas, Niños y Adolescentes (Sipinna) y en 
el marco del Sistema Estatal para la Igualdad 
entre Mujeres y Hombres.

12.	Promover la remodelación de inmuebles 
y centros urbanos que generen identidad, 
hito natural, histórico y arquitectónico, en-
tre otros.

13.	Dar cumplimiento a las actividades admi-
nistrativas, jurídicas y ejecutivas.

líneas de acción



EJE 3. SUSTENTABILIDAD Y MEDIO AMBIENTE
objetivo general estrategia general
Fortalecer el desarrollo territorial del estado para un me-
jor desarrollo humano, mediante criterios de equilibrio 
que vinculen el medio ambiente y la red policéntrica de 
ciudades, en aliento a sus vocaciones productivas e in-
fraestructuras. Todo ello bajo una visión de habitabilidad, 
competitividad, cohesión social, diversidad económica y 
conservación. 

objetivo: Contar con centros urbanos con potencial regional.

objetivo: Promover el aprovechamiento sustentable de los ecosistemas na-
turales para el bienestar humano.

objetivo: Optimizar la movilidad, conectividad y conexión del sistema urba-
no al interior y exterior, para impulsar y consolidar polos de desa-
rrollo incluyentes que eleven la calidad de vida de los poblanos.

objetivo: Corregir las pausas y tendencias de la urbanización que afectan a 
los ecosistemas y agrosistemas.

objetivo: Promover la coordinación con los Gobiernos federal y municipal 
para la dotación planeada de infraestructura y equipamiento de 
las metrópolis y, sobre todo, en los municipios que indican estan-
camiento social.

RESPONSABLE: Secretaría de Desarrollo Rural, Sustentabilidad y Ordenamiento Territorial

RESPONSABLE: Secretaría de Desarrollo Rural, Sustentabilidad y Ordenamiento Territorial

RESPONSABLE: Secretaría de Infraestructura, Movilidad y Transportes

RESPONSABLE: Secretaría de Desarrollo Rural, Sustentabilidad y Ordenamiento Territorial

RESPONSABLE: Secretaría de Infraestructura, Movilidad y Transportes

estrategia: Detonar proyectos productivos y urbanos conforme a vocacio-
nes económicas y aptitud de habitabilidad en suelo urbanizable.

estrategia: Utilizar de manera sostenible para el desarrollo urbano, el re-
curso del agua, bosque y selva, bajo principios de resiliencia y 
habitabilidad.

estrategia: Impulsar sistemas de movilidad sustentable; mejorar la calidad 
del sistema carretero, ferroviario y aéreo y generar condiciones 
de proximidad en los desplazamientos de la casa al trabajo.

estrategia:   Impulsar ciudades compactas, resilientes, con criterios de movi-
lidad universal y, por tanto, competitivas en lo regional.

estrategia:  Diseñar y promover políticas públicas transversales en donde 
concurran los tres niveles de Gobierno en dotación de infraes-
tructura y equipamiento.

Actuar sobre las vocaciones productivas y aptitud territo-
rial en las diferentes regiones del estado, vinculando los 
corredores nacionales y estatales con la conectividad re-
gional y la accesibilidad a los centros urbanos; simultánea-
mente se incrementará la infraestructura social, se respeta-
rá el patrimonio natural y cultural y se actualizará el marco 
legal del desarrollo urbano y ordenamiento territorial.

programa 17. Desarrollo Local Integral

programa 18. Aprovechamiento Sustentable de los Recursos Naturales

programa 19. Movilidad, Conectividad y Proximidad

programa 20. Impulso al Crecimiento Sostenible y Desarrollo Urbano

programa 21. Infraestructura y Equipamiento para el Bienestar 



NOMBRE DEL INDICADOR ¿QUIÉN LO MIDE? ¿QUÉ MIDE o CONSIDERA?
ÚLTIMA 

MEDICIÓN
RESULTADOS  
PARA PUEBLA

Superficie de áreas naturales prote-
gidas de competencia estatal

Secretaría de Desarrollo  
Rural, Sustentabilidad y 
Ordenamiento Territorial  
del Estado de Puebla  
(sdrsot)

Zonas del territorio estatal sobre las que el estado ejer-
ce su soberanía y jurisdicción en donde los ambientes 
originales no han sido significativamente alterados 
por la actividad del ser humano o que requieren ser 
preservadas y restauradas.

2015 74 067 
hectáreas

Ranking del Subíndice del Manejo 
Sustentable del Medio Ambiente en 
el Índice de Competitividad Estatal

Instituto Mexicano  
de Competitividad
(Imco)

La capacidad de los estados para relacionarse de ma-
nera sostenible y responsable con los recursos natura-
les y su entorno. Este provee información sobre la dis-
ponibilidad y administración del agua, aire y residuos 
sólidos.

2014 25
(48 puntos)

Emisión de contaminantes por par-
tículas suspendidas con diámetros 
menores de 2.5 micrómetros

Secretaría de Medio Ambiente 
y Recursos Naturales. 
(semarnat)

El material particulado respirable presente en la at-
mósfera de nuestras ciudades en forma sólida o líqui-
da (polvo, cenizas, hollín, partículas metálicas, cemen-
to y polen, entre otras) y cuyo diámetro aerodinámico 
es menor que 2.5 micrómetros. (A menor valor del 
resultado, es mejor).

2011

34 mil 537 
toneladas
(lugar 5 a  

nivel nacional)

Vehículos de motor registrados en 
circulación, camiones y camionetas 
para carga

Instituto Nacional de  
Estadística y Geografía  
(inegi)

El número de vehículos de motor, camiones y camio-
netas para carga registrados en circulación. 2015

1 366 819 uni-
dades

(lugar 9 a  
nivel nacional)

Explotación de acuíferos
Instituto Mexicano  
de Competitividad
(Imco)

El agua extraída de los acuíferos como proporción del 
agua recargada de manera natural a estos. Entre más 
grande sea esta relación, mayor es el nivel de explo-
tación.

2008

0.26
(Lugar 10 a  

nivel nacional)

Volumen tratado de  
aguas residuales

Comisión Nacional  
de Agua (Conagua)

El efluente de aguas al que se le da un tratamiento de 
separación de contaminantes, a través de métodos 
biológicos o fisicoquímicos, que fue utilizada en las 
actividades diarias de localidades urbanas y rurales, 
domésticos e industriales. (A mayor valor del resulta-
do es mejor).

2015

0.6 Litros por se-
gundo por cada 

mil personas
(lugar 24 a nivel 

nacional)

NOMBRE DEL INDICADOR ¿QUIÉN LO MIDE? ¿QUÉ MIDE o CONSIDERA?
ÚLTIMA 

MEDICIÓN
RESULTADOS  
PARA PUEBLA

Eficiencia económica del uso  
de agua en la agricultura

Secretaría de Agricultura, 
Ganadería, Desarrollo Rural, 
Pesca y Alimentación 
(Sagarpa)

La capacidad de las entidades federativas en la imple-
mentación de mecanismos para inducir el gasto en 
agua para la producción agrícola. (A mayor valor del 
resultado, es mejor).

2015

8 096 por  
hectómetro 

cúbico (lugar 14 
a nivel nacional)

Volumen de residuos sólidos  
generados

Instituto Nacional de  
Estadística y Geografía  
(inegi)

La cantidad de residuos sólidos producidos por las 
personas en la entidad. (A menor valor del resultado 
,es mejor).

2016

327 kilogramos 
por persona

(lugar 13 a nivel 
nacional)

Disposición adecuada  
de residuos sólidos

Instituto Nacional de  
Estadística y Geografía  
(inegi)

Porcentaje de hogares que disponen adecuadamente 
sus residuos sólidos. 2015

83.2%
(Lugar 20 a  

nivel nacional)

Líneas de la Red Urbana del  
Transporte Articulado (RUTA)

Secretaría de Infraestructura, 
Movilidad y Transportes del 
estado de Puebla

El número de líneas que atienden la movilidad de las 
personas en la zona conurbada de la Red Urbana del 
Transporte Articulado (ruta).

2016

2
(línea 1: 18.5 
kilómetros,  
línea 2: 13.8 
kilómetros)

Porcentaje en gasto verde
Instituto Mexicano  
de Competitividad
(Imco)

El gasto en el combate al cambio climático y el gas-
to en acciones ambientales que hacen las entidades 
federativas mexicanas.

2012
4.57%

(Lugar 1 a  
nivel nacional)

Ranking Ciclo ciudades
Instituto de Políticas para  
el Transporte y el Desarrollo 
(itdp)

Promoción de políticas públicas para la movilidad no 
motorizada (bicicleta) como medio de transporte.
(A menor valor del resultado, es mejor).

2015 3

NOMBRE DEL INDICADOR ¿QUIÉN LO MIDE? ¿QUÉ MIDE o CONSIDERA?
ÚLTIMA 

MEDICIÓN
RESULTADOS  
PARA PUEBLA

Porcentaje de población ocupada 
que se traslada al lugar de trabajo 
en bicicleta

Instituto Nacional de  
Estadística y Geografía  
(inegi)

Población que utiliza bicicleta para trasladarse al lugar 
de trabajo. 2015

8.41%
(lugar 7 a  

nivel nacional)

Porcentaje de población ocupada 
que se traslada al lugar de trabajo 
en taxi, combi o colectivo

Instituto Nacional de  
Estadística y Geografía  
(inegi)

Porcentaje de población que utiliza medios de trans-
porte público convencional para trasladarse al lugar 
de trabajo.

2015
36.78%

(lugar 8 a  
nivel nacional)

Porcentaje de población ocupada 
que se traslada al lugar de trabajo 
en vehículo particular

Instituto Nacional de  
Estadística y Geografía  
(inegi)

Porcentaje de población que utiliza medio de trans-
porte particular. 2015

17.12%
(lugar 28 a  

nivel nacional)

Porcentaje de población ocupada 
que se traslada al lugar de trabajo 
en metro, metrobús o tren ligero

Instituto Nacional de  
Estadística y Geografía  
(inegi)

Población que utiliza medios de transporte públi-
co masivo para trasladarse al lugar de trabajo. Al no 
existir metro ni tren ligero en Puebla, se alcanza dicha 
posición derivado de la implementación de la Red Ur-
bana de Transporte Articulado ruta 1 y 2.

2015
0.15%

(lugar 7 a 
 nivel nacional)

Porcentaje de población ocupada 
que se traslada al lugar de trabajo 
caminando

Instituto Nacional de  
Estadística y Geografía  
(inegi)

Porcentaje de población que se traslada a pie al lugar 
de trabajo. 2015

31.52%
(lugar 6 a  

nivel nacional)

Red Carretera Avanzada
Instituto Nacional de  
Estadística y Geografía  
(inegi)

Porcentaje de carreteras que son de alimentadoras es-
tatales o troncales federales. 2014

55.00%
(lugar 10 a  

nivel nacional)

INDICADORES ESTRATÉGICOS

*Los indicadores establecidos para el seguimiento del Plan Estatal de Desarrollo 2017-2018 
están sujetos a las metodologías internas que aplica cada una de las instancias evaluadoras.
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ESTRUCTURA Y LÓGICA DE ACTUACIÓN

planteamiento
general

análisis causal
específico

Programas  
de Gobierno

Plan de Acción 
Gubernamental

Líneas  
de Acción

 Indicadores  
Estratégicos

Construcción conceptual del eje de gobierno: en él se explica qué se en-
tiende, cuál es su significado y razón de ser. Se exponen las condicionan-
tes más importantes, así como las dimensiones de análisis sobre las que 
descansará el Análisis Causal Especifico.

Investigación específica por eje de gobierno con base en las dimensio-
nes generales, identificadas en el Planteamiento General. Su integración 
considera, como principio base de actuación, la sistematización de infor-
mación referente a las situaciones más representativas para el correcto 
funcionamiento del Gobierno, que genere mayores beneficios a la socie-
dad, bajo una relación de causa-efecto.

Constructo teórico que permite clarificar y desagregar el actuar de la 
autoridad al establecer objetivos, estrategias, metas y líneas de acción 
especificas para la organización gubernamental; en estas últimas se con-
sideran las actividades administrativas y operativas que darán sentido de 
orden y coherencia al Gobierno, así como los proyectos estratégicos para 
la transformación de la realidad en la entidad y el cumplimiento de los 
compromisos establecidos por la administración.

Postulación enunciativa de los programas de gobierno sobre los que des-
cansará el funcionamiento de la administración y en el que se muestran, 
de manera general, las áreas participantes y responsables de dar cumpli-
miento a los objetivos establecidos por la administración. 

Estructuración de acciones que se traducirán en planes, programas o 
proyectos, que se agrupan en torno a los programas de gobierno es-
tablecidos; estas se realizarán a lo largo del periodo de gobierno de 
acuerdo con el objetivo y con base en la estrategia definida. Para su 
postulación se consideran mandatos constitucionales e indicadores de 
referencia nacionales e internacionales que califican el actuar guberna-
mental, mismos que se presentan en una línea base de referencia.  

Es la presentación sistematizada de datos soportados por resultados 
comprobables, con referencia nacional e internacional, que permite esta-
blecer un panorama de referencia en la actualidad y vincular la informa-
ción con el proceso de toma de decisiones, para generar escenarios y es-
tudios prospectivos que permitan actuar con método ante las vicisitudes 
propias de la administración.  
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“Desde hace quince años, la crimina-
lidad y la seguridad pública se han 
convertido en temas centrales para 
la atención pública a lo largo del 
continente americano”. FUNDAR A. C.

“La violencia es el miedo a los ideales 
de los demás”. Mahatma Gandhi
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PLANTEAMIENTO
GENERAL

onstruir un estado seguro constituye una libera-
ción para las capacidades humanas. La sociedad 
puede vivir en tranquilidad, con certeza y en ar-
monía social, libre de las estructuras de someti-
miento y temor que enfrentamos hoy en día. 

Así, se introduce una mayor vitalidad social en la 
gente que recupera la confianza cívica. Además, 
se refrenda el orgullo en su casa común y el honor 

de formar parte de una comunidad que ha encontrado 
mejores caminos para desarrollarse. 

De modo que estar en un Estado constitucional de de-
recho es vivir regido por normas en un entorno de cer-
tidumbre, legalidad, derechos humanos y seguridad. Si 
esta idea no se traduce en beneficios o costos tangibles 
para la sociedad, entonces será difícil que la cultura de la 
legalidad permee la conciencia de las personas y de las 
comunidades.

Las tendencias nacionales e internacionales en materia de 
seguridad establecen que mantener la paz social implica 
el diseño de esquemas integrales para el corto, mediano 
y largo plazos. 

La inseguridad tiene efectos negativos directos e indirec-
tos en diferentes campos: en la salud pública, en la educa-
ción, en los sistemas jurídico y político, en el capital social, 

c

+ "La seguridad individual 
es un factor determinan-
te para el bienestar de 
las personas". OCDE

56.4 % de los poblanos mayores 
de edad considera la inseguridad 

como el problema más importante 
que aqueja hoy en día la entidad. 

inegi, 2016
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“La condición 
de seguridad 
pública significa 
el orden y paz 
público, en 
el que estén 
garantizados 
tanto la 
integridad física 
y los derechos 
de los individuos 
y sus bienes”. 
fundar a. c.

cultural y humano, y en la economía. Por lo tanto, es 
necesario un plan específico en materia de seguri-
dad pública, íntimamente ligado al ejercicio real de 
las libertades, para el desarrollo integral de las y los 
poblanos.

El objetivo urgente consiste en mantener la tranqui-
lidad y paz social; si es posible, con la participación 
de la ciudadanía. En lo estratégico se trata de fortale-
cer el marco legal, la justicia y la cultura de legalidad.

El Programa de las Naciones Unidas para el Desarro-
llo (pnud) propone colocar la seguridad en el centro 
de la agenda de gobierno e integrar políticas que 
respondan a los principios de integralidad, protec-
ción y corresponsabilidad. Desde esta perspectiva, 
resulta impostergable establecer una agenda de 
seguridad coherente con la idea del desarrollo hu-
mano, que resuelva lo urgente y lo estratégico e im-
pulse decididamente la participación ciudadana en 
las tareas de prevención y denuncia. Esto es necesa-
rio, no solo por el bien del estado, sino por el de las 
personas y las familias que lo conforman.

Gobernabilidad y seguridad están íntimamente li-
gados en el Estado constitucional de derecho y son 
factores indispensables en toda política interior para 
generar un escenario de concordia ciudadana.

En suma, la propuesta general consiste en establecer 
una política de seguridad con pilares fundamentales 
contenidos en este eje (véase esquema 4.1).

ESQUEMA 4.1
PILARES DEL EJE

Fuente: Elaboración propia.
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a seguridad pública es un componente indis-
pensable para garantizar la convivencia social, 
estimular la competitividad y productividad de la 
economía e impulsar el desarrollo político de una 
sociedad. De acuerdo con el Banco Interamerica-
no de Desarrollo, “comprende el respeto y cumpli-
miento de los derechos y libertades de los ciuda-
danos para gozar de una vivencia cotidiana segura 
y pacífica con respeto a las normas y a la cultura 

de la legalidad” y “va más allá del combate contra el delito, 
pues abarca un amplio abanico de conceptos que van des-
de el cumplimiento de las leyes, la resolución de conflictos 
y la eficiencia del sistema de justicia y penitenciario”.

Por eso una de las obligaciones del Estado se centra en 
crear las condiciones necesarias para que las personas ejer-
zan sus libertades y derechos en un ambiente de tranqui-
lidad y estabilidad. Esto permite, en primer lugar, el desa-
rrollo pleno de sus aptitudes y capacidades y, en segundo, 
generar un clima de concordia y de cohesión social. En ese 
sentido, la seguridad es una condición necesaria para la 
libertad, para el desarrollo humano y para el crecimiento 
democrático.

SEGURIDAD  
PÚBLICA

L
De acuerdo con la estadística de la Incidencia Delictiva del Fuero 
Común Estatal del Secretariado Ejecutivo del Sistema Nacional 
de Seguridad Pública (sesnsp), del año 2011 al primer bimestre 
de 2017, el estado de Puebla ha tenido un promedio de 73 mil 
911 delitos por año. Se consideran todos los delitos de compe-
tencia estatal. El año 2012 fue el que más incidencias registró y 
el 2016 el que menos (51 mil 61). Sin embargo, a partir del año 
2012 han disminuido los delitos. Esto da cuenta de una estrate-
gia existente para combatir la delincuencia (véase gráfica 4.1).

análisis causal
específico

+ “El delito puede ocasionar la 
pérdida de vidas y propieda-
des, así como causar dolor 
físico, estrés postraumático 
y ansiedad”. ocde

GRÁFICA 4.1
TOTAL DE DELITOS POR AÑOS (2011-2017)

Fuente: Incidencia Delictiva del Fuero Común, sesnsp, 2011, 2012, 
2013, 2014, 2015, 2016 y primer bimestre de 2017. 



E J E  4  │  T R A N Q U I L I D A D  P A R A  T U  F A M I L I A

P L A N  E S T A T A L  D E  D E S A R R O L L O  2 0 1 7 - 2 0 1 8

15

GRÁFICA 4.2
ROBO COMÚN (2011-2017)

GRÁFICA 4.3
TIPO DE ROBO (PORCENTAJE)

GRÁFICA 4.5
DELITOS PATRIMONIALES (2011-2017)

GRÁFICA 4.4
ROBO POR SUBTIPO* (PORCENTAJE)

Fuente: Incidencia Delictiva del Fuero Común, sesnsp, 2011, 2012, 2013, 
2014, 2015, 2016 y primer bimestre de 2017.

Fuente: Incidencia Delictiva del Fuero Común, sesnsp, 2011, 2012, 2013, 
2014, 2015, 2016 y primer bimestre de 2017. 

Fuente: Incidencia Delictiva del Fuero Común, sesnsp, 2011, 2012, 2013, 
2014, 2015, 2016 y primer bimestre de 2017. 

* No se toma en cuenta la clasificación de “Otros”.

Fuente: Incidencia Delictiva del Fuero Común, sesnsp, 2011, 2012, 2013, 
2014, 2015, 2016 y primer bimestre de 2017. 

A continuación se realiza un análisis sobre los delitos del 
fuero común más representativos por su impacto en la 
sociedad y su comportamiento en los últimos seis años.

La afectación al patrimonio de una persona por la sus-
tracción de sus bienes, comúnmente denominado robo, 
es el delito que más afecta a los poblanos. De acuerdo 
con las categorías, puede ser con o sin violencia. Afecta 
más a transportistas y transeúntes, así como para sustraer 
vehículos y objetos de casas habitación o negocios.

De acuerdo con los datos del sesnsp, los niveles más al-
tos de robo se presentaron durante 2012, con 39 mil 359 
eventos. Desde ese año ha habido una reducción con-
siderable. Los registros van de 3 % entre 2012 y 2013 y 
24 % de disminución entre 2014 al 2015. Es decir, en cua-
tro años se logró bajar 46 % la incidencia en robo común 
(véase gráfica 4.2).

Más de 33 % de los casos de robo fue cometido con vio-
lencia, es decir, se empleó algún tipo de intimidación físi-
ca o moral hacia las víctimas (véase gráfica 4.3).

De igual manera, en ese mismo periodo se registraron 
más robos a transeúntes (31.6 %), seguido por el robo de 
vehículos (25.5 %) (véase gráfica 4.4).

Por lo anterior, debe ponerse especial énfasis en una es-
trategia de proximidad policial cercana a las personas y 
a sus bienes.

Los delitos patrimoniales se encuentran tipificados en los 
códigos penales. Son aquellos que causan detrimento, 
perjuicio o pérdida total de dinero y bienes muebles o 
inmuebles de las personas. De modo que el fraude, des-
pojo, abuso de confianza, daño en propiedad ajena y ex-
torsión son delitos patrimoniales. 

En el periodo de estudio hubo un total de 73 mil 970 
delitos patrimoniales. La ratificación de un estado segu-
ro se verifica con la disminución considerable de la co-
misión de este tipo de delitos. Durante 2016 estas vio-
laciones se cometieron menos veces en comparación 
con los años anteriores (véase gráfica 4.5). 

“En México, 
casi el 40% de 
las personas 
afirman 
sentirse 
seguras al 
caminar solas 
de noche”. 
ocde
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Del universo de delitos patrimoniales registrados, 
del año 2011 a febrero de 2017, los más frecuentes 
fueron: daño en propiedad ajena y fraude. Ambos 
concentran 75 % del total de este grupo de delitos 
(véase gráfica 4.6).

El delito de lesiones, en general, disminuyó de 2011 a 
2014. Sin embargo, para 2015 volvió a aumentar, aun-
que en menor medida que los delitos cometidos du-
rante 2011. No obstante, aumentó en más de mil 600 
delitos respecto al año anterior. En 2016 nuevamente 
disminuyó, incluso más que en los cinco años anterio-
res (véase gráfica 4.7).

Las lesiones se califican según haya dolo o culpa. En 
el primer tipo, el agresor tiene la clara intención de 
causar heridas a la víctima; en el segundo, a pesar de 
que quien comete el delito no tiene la intención, cau-
sa algún daño físico a una persona. El mayor número 
de lesiones fue con dolo (74 %) desde 2011 al primer 
bimestre de 2017 (véase gráfica 4.8).

Los homicidios registrados entre enero de 2011 y fe-
brero de 2017 fueron 7 mil 371, con un promedio de 
100 delitos por mes. En los años 2013 y 2014 fueron 
menos las trasgresiones cometidas; se registraron has-
ta 900 casos. Es importante continuar con estrategias 
que disminuyan estos delitos (véase gráfica 4.9).
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GRÁFICA 4.6
DELITOS PATRIMONIALES POR TIPO

GRÁFICA 4.7
LESIONES (2011-2017)

GRÁFICA 4.8
PORCENTAJE POR TIPO DE LESIONES

GRÁFICA 4.9
HOMICIDIOS (2011-2017)

Fuente: Incidencia Delictiva del Fuero Común, sesnsp, 2011, 2012, 2013, 
2014, 2015, 2016 y primer bimestre de 2017. 

Fuente: Incidencia Delictiva del Fuero Común, sesnsp, 2011, 2012, 2013, 
2014, 2015, 2016 y primer bimestre de 2017. 

Fuente: Incidencia Delictiva del Fuero Común, sesnsp, 2011, 2012, 2013, 
2014, 2015, 2016 y primer bimestre de 2017. 

Fuente: Incidencia Delictiva del Fuero Común, sesnsp, 2011, 2012, 2013, 
2014, 2015, 2016 y primer bimestre de 2017. 
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Las violaciones sexuales disminuyeron en los años 2013 y 2014. Sin 
embargo, para 2015 se elevaron nuevamente, aunque no como en 
2011.

Es necesario mantenerse firme en el combate a este delito que afec-
ta la libertad, principalmente de las mujeres, niñas, niños y adoles-
centes (véase gráfica 4.10).

El estupro, también identificado como delito sexual, refiere a la 
cópula entre una persona mayor de edad y otra de entre 12 y 18 
años. Este delito ha sido de los más difíciles de combatir. El histórico 
muestra que la disminución más considerable fue del año 2014 a 
2015. Se logró una disminución de 36 delitos, equivalente a 17 % 
(véase gráfica 4.11).

La privación de la libertad o secuestro se considera, a nivel nacional, 
como delito de alto impacto, por el temor que infunde en la pobla-
ción. No obstante, es de los que menos se registran en la entidad. 
De 63 secuestros registrados en el año 2011, para el siguiente año 
se logró una disminución de más de 50 %. En 2012 se registraron 29, 
y a partir de esa fecha no se ha elevado el número de delitos (véase 
gráfica 4.12).

Las amenazas, clasificadas en el rubro de otros delitos, consisten en 
un ataque a la tranquilidad personal en el normal desarrollo de la 
vida o un bien jurídico. Los niveles más altos se registraron en el año 
2013, con 6 mil 311 eventos, y en menor cantidad el año pasado, con 
2 mil 54 delitos (véase gráfica 4.13).

Claramente, se observa una disminución considerable de los delitos 
que más afectan a los poblanos. Sin embargo, no debe bajarse la 
guardia. Factores externos, como el desempleo, la pérdida de valores 
y la ocasión para delinquir, facilitan que las personas se arriesguen a 
cometer algún ilícito.

El delito que más se registró en el periodo comprendido de enero 
de 2011 a febrero de 2017, fue el robo común, con 53.1 % de los 
ilícitos analizados cometidos. Le siguieron los delitos patrimoniales, 
con 21 % (véase gráfica 4.14). 

GRÁFICA 4.10
DELITOS SEXUALES (2011-2017)

GRÁFICA 4.11
ESTUPRO (2011-2017)

GRÁFICA 4.12
SECUESTRO (2011-2017)

GRÁFICA 4.13
AMENAZAS (2011-2017)

GRÁFICA 4.14
PORCENTAJE POR TIPO DE DELITOS

Fuente: Incidencia Delictiva del Fuero Común, sesnsp, 2011, 2012, 2013, 
2014, 2015, 2016 y primer bimestre de 2017. 

Fuente: Incidencia Delictiva del Fuero Común, sesnsp, 2011, 2012, 2013, 
2014, 2015, 2016 y primer bimestre de 2017. 

Fuente: Incidencia Delictiva del Fuero Común, SESNSP, 2011, 2012, 2013, 
2014, 2015, 2016 y primer bimestre de 2017. 

Fuente: Incidencia Delictiva del Fuero Común, sesnsp, 2011, 2012, 2013, 
2014, 2015, 2016 y primer bimestre de 2017. 

Fuente: Incidencia Delictiva del Fuero Común, sesnsp, 2011, 2012, 2013, 
2014, 2015, 2016 y primer bimestre de 2017. 
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El año en que más se registraron eventos delictivos fue 2012. Esta 
situación corrobora la existencia de una estrategia eficaz. Es un 
gran reto dar pasos firmes, seguros y bien orientados contra la de-
lincuencia para consolidar un estado tranquilo (véase gráfica 4.15).

Otro aspecto que importa para evaluar si existe seguridad en 
un estado es la percepción de la ciudadanía sobre su entorno 
más próximo. Cómo se siente la población impacta en su cali-
dad de vida. 

La Encuesta Nacional de Victimización y Percepción sobre Segu-
ridad Pública (Envipe), realizada por el Instituto Nacional de Esta-
dística y Geografía (inegi) y la oficina de Naciones Unidas contra 
la Droga y el Delito (unodc, por sus siglas en inglés), proporciona 
información sobre el grado y naturaleza de los delitos. Además, 
recaba datos acerca de la percepción ciudadana sobre las políti-
cas y desempeño de las autoridades encargadas de la seguridad 
pública y combate a la delincuencia. 

La Envipe mide delitos que afectan de manera directa a las vícti-
mas o a los hogares: robo total de vehículo, robo parcial de vehí-
culo, robo en casa habitación, robo o asalto en la calle o transporte 
público, robo en forma distinta a las anteriores (como carterismo, 
allanamientos, abigeato y otros tipos de robo), fraude, extorsión, 
amenazas verbales, lesiones y otros delitos distintos a los anterio-
res (como secuestros, delitos sexuales y otros).

La encuesta registró que en 2010 y en el periodo comprendido 
entre 2012 y 2015, Puebla se encontró por debajo de las cifras na-
cionales en la tasa de delitos por cada 100 mil habitantes para la 
población de 18 años y más. La diferencia mínima fue de 2.5 %, en 
2014, y la máxima en 2013, de 23.8 %. Solamente en 2011 superó 
el índice nacional (véase gráfica 4.16).

De igual forma, la tasa de víctimas de delito por cada 100 mil ha-
bitantes fue menor en Puebla, comparada con la cifra nacional, 
entre los años 2010 y 2015 (véase gráfica 4.17).

GRÁFICA 4.15
TENDENCIA DE LA INCIDENCIA DELICTIVA (2011-2017)

GRÁFICA 4.17
TASA DE VÍCTIMAS DE DELITO POR CADA 100 MIL HABITANTES 
(2010-2015)

GRÁFICA 4.16
TASA DE DELITOS POR CADA 100 MIL HABITANTES  (2010-2015)

Fuente: Incidencia Delictiva del Fuero Común, sesnsp, 2011, 2012, 2013, 
2014, 2015, 2016 y primer bimestre de 2017. 

Fuente: Envipe, inegi, 2016. 

Fuente: Envipe, inegi, 2015 y 2016.
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La misma encuesta1 registró que para la población de 18 
años y más en el estado de Puebla los delitos más frecuen-
tes por cada 100 mil habitantes fueron el robo o asalto en 
calle o transporte público (25.8 %), la extorsión (23.3 %) y el 
robo total o parcial de vehículo (13.5 %). No obstante, para 
2015 los delitos más recurrentes disminuyeron considera-
blemente (véase gráfica 4.18).

La Envipe estima que durante 2015 se denunció 12.6 % 
de los delitos cometidos. De ellos, se inició la averiguación 
previa en el Ministerio Público en 61.5 % de los casos. Asi-
mismo, del universo de delitos cometidos, sólo 7.7 % llegó 
a una averiguación previa.

Lo anterior lleva a presentar la cifra negra,2 que son los de-
litos no denunciados y los denunciados que no iniciaron 
averiguación previa. Ello refleja que en el año 2015, Puebla, 
por primera ocasión en los últimos seis años, se encontró 
debajo del porcentaje nacional. Esta situación da cuenta 
de que se ha realizado una labor importante para que más 
ciudadanos denuncien ilícitos (véase gráfica 4.19). 

1.	 Envipe, inegi, 2015 y 2016. 

2.	 Ídem.

En 2016, la percepción sobre la inseguridad en la entidad, 
de acuerdo con el inegi, fue de 68.4 %, es decir, dos terce-
ras partes de la población consideran que habitan en un 
estado inseguro, lo cual lo ubica por encima de otros 16 y 
debajo de la media nacional, con una diferencia de 4 pun-
tos. Este porcentaje ha incrementado con el paso de los 
años. Eso, además de ser una tendencia nacional por suce-
sos mediáticos, también da cuenta de que la percepción 
de la ciudadanía es muy importante. A pesar de que en 
Puebla han disminuido la incidencia delictiva y la tasa de 
delitos, de acuerdo con las cifras presentadas, es necesario 
implementar acciones para que las personas y sus familias 
se sientan seguras (véase gráfica 4.20).

GRÁFICA 4.18
TASA DE DELITOS MÁS FRECUENTES POR TIPO 
(2014-2015)

GRÁFICA 4.20
PORCENTAJE DE PERSONAS QUE CONSIDERAN INSEGURO 
EL ESTADO DE PUEBLA (2011-2016)

GRÁFICA 4.21
PORCENTAJE DE HOGARES VÍCTIMAS DEL DELITO 
(2010-2015)GRÁFICA 4.19

CIFRA NEGRA 2010-2015 (PORCENTAJE)

Fuente: Envipe, inegi, 2016.

Fuente: Envipe, inegi, 2011-2016.

Fuente: Envipe, inegi, 2011-2015.

Fuente: Envipe, inegi, 2016.

Para el año 2010, el porcentaje de hogares poblanos vícti-
mas del delito fue de 36.6 %. Para 2011 disminuyó en 6.8 
puntos porcentuales. De modo que mantuvo una cons-
tante sobre el número de hogares que han sido víctimas 
de delito. Durante el año 2012 se registró el nivel más bajo, 
con 28 %. En 2015 se equipararon las cifras con las de Coli-
ma (véase gráfica 4.21). 

La prevención 
del crimen 
mediante 
el diseño 
ambiental 
(cpted o Crime 
Prevention 
Through 
Enviromental 
Design) ha 
demostrado ser 
una estrategia 
útil para 
prevenir cierto 
tipo de delitos.
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A través del Fondo de Aportaciones para la Seguridad Pú-
blica (fasp), del presupuesto federal se transfieren recursos 
a las entidades federativas para dar cumplimiento a estra-
tegias nacionales en materia de seguridad pública. 

Las actividades ejecutadas en el marco del fondo federal 
deben atender las estrategias del Sistema Nacional de 
Seguridad Pública y los 10 programas con prioridad na-
cional: Desarrollo de las ciencias forenses en la investiga-
ción de hechos delictivos; Desarrollo, profesionalización 
y certificación policial; Sistema nacional de información 
para la seguridad pública; Tecnologías, infraestructura 
y equipamiento de apoyo a la operación policial; Siste-
ma nacional de atención de llamadas de emergencia y 
denuncias ciudadanas; Implementación y desarrollo del 
sistema de justicia penal; Fortalecimiento de capacidades 
para la prevención y combate a delitos de alto impacto; 
Fortalecimiento al sistema penitenciario y de ejecución de 
medidas para adolescentes; Especialización de las instan-
cias responsables de la búsqueda de personas; y Diseño 
de políticas públicas de prevención social de la violencia y 
la delincuencia con participación ciudadana.

Derivado de los Presupuestos de Egresos de la Federación 
para cada ejercicio fiscal, Puebla ha sido beneficiado por el 
fasp. Además, el estado debe realizar una aportación para 
implementar acciones en materia de seguridad pública. 
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Desde el año 2011, el recurso fue aumentando gradual-
mente entre 3 y 4 %. En 2016, disminuyeron 13 % los re-
cursos asignados el ejercicio anterior (véase gráfica 4.22).

En los últimos seis años, en materia de infraestructura para 
la seguridad, se construyó el Complejo Metropolitano de 
Seguridad Pública del Estado de Puebla. Ahí se concen-
tra la política de seguridad de los tres niveles de gobierno, 
bajo un mismo inmueble y con tecnología de punta, in-
cluido el Centro de Control, Comando, Comunicaciones y 
Cómputo (c5).

GRÁFICA 4.22
RECURSOS DESTINADOS POR EL FASP PARA PUEBLA (2011-2016)

Fuente: Convenios de  coordinación entre el Secretariado Ejecutivo del Sistema Nacional 
de Seguridad Pública y el Estado de Puebla, Diario Oficial de la Federación, 

2011, 2012, 2013,2014, 2015, y 2016.
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De igual forma, se construyeron arcos de seguridad, 
con el fin de inhibir y prevenir actos delictivos. Así, 
se blindaron los principales accesos carreteros al 
estado. Los arcos se encuentran en Altepexi, Atlixco, 
Cuapiaxtla de Madero, Izúcar de Matamoros, Huejot-
zingo y Palmar de Bravo. Estos están equipados con 
sistemas lectores de videovigilancia urbana e identi-
ficación de matrículas y telemetrías, lo que permite 
revisar camiones de carga, transporte público de per-
sonas y motocicletas.

Por otro lado, el subíndice de Sistema de Derecho Con-
fiable y Objetivo del Instituto Mexicano para la Compe-
titividad (Imco)3 evalúa el entorno de seguridad públi-
ca y jurídica en los estados. Los indicadores que toma 
en cuenta son tasa de homicidios por cada 100 mil 
personas, secuestros, periodistas muertos o desapare-
cidos, robo de vehículos, incidencia delictiva del fuero 
común por cada 100 mil personas, delitos denuncia-
dos, pérdidas económicas a consecuencia del delito, 
índice de percepción de seguridad pública, porcentaje 
de cumplimiento de contratos y número de notarios 
por entidad federativa. En este subíndice, Puebla se en-
cuentra en la posición 11, según la medición de 2016. 
Durante 2014 se encontraba en la posición 17.

Por lo anterior, la política integral de seguridad pública 
se propone mantener la paz social y la gobernabilidad 
en el estado de Puebla, a partir de la incidencia en los 
factores endógenos y exógenos que propician los ac-
tos delictivos.

Con las cifras e indicadores analizados, las estrate-
gias en torno al combate de los delitos de mayor 
frecuencia deberán basarse en la coordinación eficaz, 
así como en la focalización en las siete regiones, las 
cuales presentan distintos tipos de incidencia delicti-
va. Por ello, es necesario consensuar con los ayunta-
mientos un esquema que permita proveer seguridad 
de manera eficaz y eficiente para mantener la tranqui-
lidad en la entidad.

El compromiso, entonces, es hacer de la seguridad en 
el estado de Puebla un modelo efectivo de confianza 
de los ciudadanos y los sectores económicos hacia las 
autoridades. En especial, se busca que la seguridad 
se convierta en factor de gobernabilidad, legalidad y 
legitimidad.

Para mantener un estado seguro y con orden público, 
basado en la consolidación de unidades especializa-
das y en el fortalecimiento de inteligencia es necesario, 
atender diferentes rubros, mismos que se muestran en 
el esquema 4.2.

3.	 Índice de Competitividad Estatal, 
Imco, 2016.

ESQUEMA 4.2
RUBROS PARA GARANTIZAR LA SEGURIDAD Y ORDEN PÚBLICOS  

Fuente: Elaboración propia.
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ara lograr un estado seguro, es importante contar 
con bases institucionales de seguridad que cons-
truyan condiciones de protección y confianza, y 
garanticen los derechos humanos. 

Cada vez son más los ciudadanos que solicitan 
que los cuerpos policiales sean profesionales, 
eficaces, honestos y confiables. Además de ello, 
deben encontrarse debidamente equipados y ca-

pacitados para actuar de la mejor manera en caso de algún 
hecho delictivo. Contar con personal profesionalizado no 
solo promueve una mejor percepción ciudadana de seguri-
dad, también inhibe la delincuencia. 

Es necesario reconocer la ardua labor de quienes se encar-
gan de proteger el patrimonio, la integridad física y la vida 
de los poblanos, pues solo con honestidad y compromiso se 
mantendrá la confianza de los ciudadanos hacia las institu-
ciones.

El Censo Nacional de Gobierno, Seguridad Pública y Siste-
ma Penitenciario Estatales (cngspspe), realizado por el inegi, 
contiene un rubro relacionado con los recursos humanos 
en instituciones de seguridad pública y justicia. El dato sobre 
personal destinado a funciones de seguridad pública en Pue-
bla, de 2010 a 2013, fue constante entre 6 mil 500 y 6 mil 600 
elementos. Sin embargo, debido a los estrictos controles de 
confianza, en el año 2014 cayó a solo 6 mil 42 elementos y un 
poco más en 2015 (véase gráfica 4.23).

Del personal total, la variación de las mujeres que han presta-
do sus servicios como parte del personal destinado a seguri-
dad ha sido entre 16.6 y 22.2 %. 

En 2015, en el rubro de personal destinado a seguridad, 
Puebla se encontraba en la posición octava a nivel nacional, 
por encima de entidades importantes como Nuevo León 
y Guerrero.

Otro dato interesante es que el personal con nivel ope-
rativo se ha incrementado con los años, pues de 73.9 % 
con que se contaba en 2010, para 2015 fue de 88.8 %. Esta 
situación colocó al estado en el octavo lugar con mayor 

CUERPOS DE SEGURIDAD

P
número de elementos operativos a nivel nacional. Asimis-
mo, el personal administrativo pasó de 26.7 % en 2010, a 
7.7 % en el año 2015 (véase gráfica 4.24).

Lo anterior no solo se debe a la implementación de los es-
trictos controles de confianza, sino también a la profesiona-
lización y a la estrategia de contar con personal calificado 
en las calles, comunidades y ciudades que lo requieren. Un 
perfil apto con condiciones médicas, psicológicas y físicas 
adecuadas, debe aprovecharse en funciones operativas. Al 
respecto, cada vez es más difícil reclutar personal que cum-
pla con la formación inicial y con los estrictos controles de 
confianza que obliga la Ley General del Sistema Nacional de 
Seguridad Pública.

+ 65 % de la población manifestó sentirse insegura en 
su ciudad, de acuerdo con la Encuesta Nacional de 
Seguridad Pública Urbana, 2017

GRÁFICA 4.23
PERSONAL DESTINADO A SEGURIDAD EN PUEBLA  (2010-2015)

GRÁFICA 4.24
PERSONAL POR NIVEL JERÁRQUICO (2010-2015)

Fuente: cngspspe, inegi, 2010, 2011, 2012, 2013, 2014 y 2015.

Fuente: cngspspe, inegi, 2011, 2012, 2013, 2014 y 2015.
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En el rubro de percepción del desempeño de las autori-
dades de seguridad y justicia4 del inegi, la confianza en la 
policía estatal ha aumentado en el último año. En 2015, 
40.3 % de la población manifestó que tenía confianza en 
la policía; en 2016, el nivel de confianza fue de 60.2 %. Con 
ello, la entidad se ubicó en el lugar 16 a nivel nacional (véa-
se gráfica 4.25).

Aunque la confianza en los cuerpos policiales se ha gana-
do con el paso del tiempo, también es importante reco-
nocer el fortalecimiento de las instituciones y la creación 
de la academia, que contribuyen a su profesionalización.

Una cifra importante es la que el inegi5 calcula sumando 
el total de pérdidas a consecuencia del delito, así como el 
gasto en las medidas de prevención. La entidad registró 
en el año 2015, 15 mil 491 millones 869 mil 594 pesos. Ello 
ubica al estado en el tercer puesto a nivel nacional de las 
entidades que registraron un mayor costo del delito en 
hogares y personas, por debajo de la Ciudad de México y 
Jalisco. En 2014 fue de 8 mil 314 millones 496 mil 6 pesos; 
en ese momento se ubicó al estado en el lugar 25 respec-
to al resto del país (véase gráfica 4.26).

4.	 Envipe, inegi, 2011-2016.

5.	  Ídem.

6.	 Envipe, inegi, 2016.

7.	 cngspspe, inegi, 2010, 2011, 2012, 
2013 y 2014.

GRÁFICA 4.25
PORCENTAJE DE LA POBLACIÓN QUE TIENE CONFIANZA 
EN LA POLICÍA ESTATAL (2011-2016)

GRÁFICA 4.26
COSTO DEL DELITO EN HOGARES Y PERSONAS (2010-2015)

GRÁFICA 4.27
SITUACIÓN DE PERSONAS EN CENTROS PENITENCIARIOS ESTATALES 
(2010-2014)

Fuente: Envipe, inegi, 2011-2016.

Fuente: Envipe, inegi, 2011-2016. Fuente: cngspspe, inegi, 2010, 2011, 2012, 2013 y 2014.

Durante 2015 el costo promedio del delito por persona con alguna 
afectación a consecuencia del gasto en medidas de protección y/o 
de las pérdidas a consecuencia del delito, a nivel nacional, ascendió 
a 5 mil 905 pesos,6 en comparación con Puebla, donde el costo fue 
de 7 mil 787 pesos.

Otro rubro que se debe analizar es el sistema penitenciario. En Pue-
bla existen tres centros penitenciarios estatales.

De acuerdo con el inegi,7 en el año 2010, el número de personas 
ingresadas a los centros penitenciarios fue de 2 mil 957, cifra que 
disminuyó en 2011 y 2012. Sin embargo, en 2013 aumentó 73 % 
en relación con el año anterior. En cuanto a las personas egresadas, 
también se observa pasividad entre los años 2010 y 2012, pues no 
superaron los 3 mil egresos. Al cierre del año 2014, la cantidad de 
personas reclusas en los centros penitenciarios alcanzó niveles máxi-
mos: 5 mil 359 (véase gráfica 4.27).
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Asimismo, de acuerdo con información del inegi, se ob-
serva una disparidad entre la capacidad instalada de los 
centros de readaptación social y el número de reclusos; 
se contó la cantidad de camas y el número de personas 
reclusas. De acuerdo con estos datos, se identifica un haci-
namiento que va de 756 a más de mil 500 personas (véase 
tabla 4.1). 

 
TABLA 4.1
CAPACIDAD INSTALADA EN CENTROS DE READAPTACIÓN 
SOCIAL (2010-2014)

AÑO CAMAS ÚTILES PERSONAS RECLUSAS DIFERENCIA

2010 3 712 4 603 -891

2011 3 712 4 511 -799

2012 3 712 4 468 -756

2013 3 821 4 992 -1 171

2014 3 784 5 359 -1 575

Fuente: cngspspe, inegi, 2010, 2011, 2012, 2013 y 2014.

8.	 Ídem.

GRÁFICA 4.28
PERSONAL EN CENTROS PENITENCIARIOS (2010-2014)

GRÁFICA 4.29
PERSONAL EN EL CENTRO ESTATAL DE TRATAMIENTO  

PARA ADOLESCENTES (2010-2014)

Fuente: cngspspe, inegi, 2010, 2011, 2012, 2013 y 2014.

Fuente: cngspspe, inegi, 2010, 2011, 2012, 2013 y 2014.

De acuerdo con el Censo Nacional de Gobierno, Seguri-
dad Pública y Sistema Penitenciario Estatales, el personal 
en los centros penitenciarios estatales disminuyó en los 
años 2012 y 2013 a mil 471 y mil 210 personas, respecti-
vamente. En 2014, el número se elevó (véase gráfica 4.28).

En cuanto a los centros estatales de tratamiento para ado-
lescentes, Puebla cuenta con un centro, igual que 21 enti-
dades en el país.

El personal destinado a dichos centros,8 con los años se 
mantuvo en un promedio de 171. Sin embargo, para el 
año 2014 disminuyó en una gran proporción (véase grá-
fica 4.29).

El Consejo Estatal de Coordinación del Sistema Nacional 
de Seguridad Pública es una instancia de apoyo normati-
vo, técnico-operativo, de consulta y de colaboración ciu-
dadana, con autonomía de gestión y personalidad jurídica 
propia. Busca promover, coordinar, planear y ejecutar, en 
el ámbito de su competencia, las acciones que se deriven 
del Consejo Nacional en materia de Seguridad. Aunado a 
ello, da seguimiento y evalúa los programas y acuerdos 
del Sistema Nacional de Seguridad Pública.



E J E  4  │  T R A N Q U I L I D A D  P A R A  T U  F A M I L I A

P L A N  E S T A T A L  D E  D E S A R R O L L O  2 0 1 7 - 2 0 1 8

25

En el sexenio anterior, se identificó como tarea fundamen-
tal la formación, capacitación y profesionalización con al-
tos estándares de calidad de los cuerpos policiales, por lo 
que en febrero de 2012 se creó la Academia de Formación 
y Desarrollo Policial Puebla-Iniciativa Mérida “General Igna-
cio Zaragoza”, como un órgano de apoyo del Consejo. Asi-
mismo, se construyó el edificio que alberga la Academia 
de Formación y Desarrollo Policial. 

De igual forma, el Centro Único de Evaluación y Control 
de Confianza del Estado de Puebla, creado en 2011, es 
una unidad administrativa del Consejo, que se encuentra 
acreditada desde el año 2013 por el Centro Nacional de 
Certificación y Acreditación.

El Acuerdo del Consejo Nacional de Seguridad Pública,9 
aprobado en su Cuadragésima Sesión Ordinaria celebrada 
el 30 de agosto de 2016, aprueba los lineamientos para la 
emisión del Certificado Único Policial (cup) de los integran-
tes de las instituciones de seguridad. Además, establece 
que las instituciones de seguridad pública, en un plazo de 
tres años, contados a partir de la entrada en vigor de los 
lineamientos, deberán cumplir los requisitos para que sus 
integrantes obtengan el cup, por parte del Centro de Eva-
luación y Control de Confianza.

9.	 Publicado en el Diario Oficial de la 
Federación el 9 de septiembre de 2016.

Actualmente, el esfuerzo por brindar seguridad debe ser 
de amplio espectro. Por ello, la política en la materia re-
quiere un programa integral en seguridad pública para 
establecer objetivos, coordinar los esfuerzos de los tres ór-
denes de gobierno y homologar estrategias para atender 
los ámbitos que la integran:

•	 Prevención del delito

•	 Control e investigación de los delitos

•	 Procuración de justicia

•	 Contribución a la impartición de la justicia

•	 Reinserción social

Esta política incluye el desarrollo normativo, institucional y 
operativo (véase esquema 4.3).

Una sociedad donde el orden y la paz públicos no tienen 
un papel fundamental, difícilmente podrá impulsar el 
ejercicio de las libertades individuales y la salvaguarda del 
derecho. 

Considerando la heterogeneidad económica y social de 
los municipios, no todo el estado se ve impactado por el 
delito y la violencia con la misma intensidad y frecuencia. 

ESQUEMA 4.3
POLÍTICA PARA EL DESARROLLO NORMATIVO E INSTITUCIONAL

Fuente: Elaboración propia.

“El Certificado 
Único Policial 
es el documento 
que acredita 
a los policías 
y oficiales de 
guarda y custodia 
del sistema 
penitenciario 
aptos para 
ingresar o 
permanecer en 
las instituciones 
de seguridad 
pública y que 
cuentan con los 
conocimientos, 
el perfil, las 
habilidades y 
las aptitudes 
necesarias para 
el desempeño  
de su cargo”.
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a gobernabilidad es una situación de equilibrio entre 
las demandas sociales y la capacidad de respuesta 
gubernamental. Su desafío es incluir lo diverso y lo 
plural en las decisiones colectivas, así como en su im-
plementación práctica.

La gobernabilidad se apoya en el consenso, y para 
que perdure es necesario que la ciudadanía vea 
como sus legítimos representantes a los órganos 

decisorios y a los actores que participan directamente en el 
proceso y formulación de políticas.

Además, implica realizar acciones para preservar la concor-
dia con todos los actores políticos y sociales e incluirlos en la 
toma de decisiones. Por ello, requiere canales institucionales 
que permitan satisfacer las demandas de participación social 
y resolver conflictos por medio del diálogo, la tolerancia, la li-
bertad de pensamiento, la igualdad y la solidaridad. Adicional-
mente, es un instrumento importante para restaurar el orden 
público y hacer cumplir la ley.

Puebla ha mantenido grados aceptables de gobernabilidad 
sin que existan riesgos graves de estallido social. La seguridad, 
la procuración de justicia y la promoción de una cultura de 
legalidad han sido factores clave para preservar el orden pú-
blico y la paz social.

El orden público es el aspecto central más sólido y perdurable 
del orden social, y constituye el conjunto de características y 
valores de la convivencia que una sociedad considera como 

no negociables. Se erige como el sustento de la cohesión so-
cial que motiva la existencia del Estado. Su preservación es re-
quisito esencial para el desarrollo del individuo como ser social.

El Índice de Desarrollo Democrático de México (idd-Mex 2015) 
es un esfuerzo realizado por la Fundación Konrad Adenauer, 
Polilat, la Confederación Patronal de la República Mexicana 
(Coparmex), el Instituto Nacional Electoral (ine) y el Colegio de 
México (Colmex). Este utiliza datos estadísticos de fuentes ofi-
ciales, sistematizadas en cuatro dimensiones, para reflejar la si-
tuación de la vida democrática de la sociedad y sus dirigentes 
en cada entidad. Así, tiene la finalidad de apoyar el desarrollo 
democrático a partir de su análisis.

A nivel nacional, Puebla se ubica en el penúltimo lugar, una 
de las entidades peor calificadas en desarrollo democrático, 
con 2.985. Supera por mucho a Guerrero, que se encuentra 
en peor situación. Ambos se alejan mucho del promedio na-
cional y de las primeras posiciones, ocupadas por Yucatán, Hi-
dalgo y la Ciudad de México. Incluso, en comparación con el 
índice de 2014, el estado pasó de 1.829 puntos a 2.985 puntos.

La dimensión denominada Democracia de las Institucio-
nes-Calidad Institucional y Eficiencia Política mide la eficiencia 
y calidad del sistema institucional y político, la rendición de 
cuentas y el balance del poder institucional sobre el respeto 
al marco legal, y la actuación de gobernantes y funcionarios 
públicos en atención a las demandas de la sociedad. En esta 
dimensión, el estado tuvo una pésima puntuación con 2.339 
(véase tabla 4.2).

GOBERNABILIDAD

L

TABLA 4.2
PUNTAJE EN LOS INDICADORES QUE COMPONEN LA DIMENSIÓN DEMOCRACIA DE LAS INSTITUCIONES-CALIDAD INSTITUCIONAL Y EFICIENCIA POLÍTICA

ESTADO
ÍNDICE DE 

PERCEPCIÓN DE LA 
CORRUPCIÓN

PARTICIPACIÓN DE 
LOS PARTIDOS POLÍ-
TICOS EN EL PODER 

LEGISLATIVO

PARTICIPACIÓN EN 
LAS DECISIONES 

PÚBLICAS
ACCOUNTABILITY

INDICADOR DE 
 DESESTABILIZACIÓN

ACTOR INTERVENCIÓN 
DEL GOBIERNO 

FEDERAL EN PODERES 
DEL ESTADO

FACTOR CRISIS DE 
GOBIERNO

ÍNDICE DE CALIDAD  
INSTITUCIONAL Y 

EFICIENCIA POLÍTICA

Puebla 1.077 5.000 5.000 4.861 0.000 0.500 1.000 2.339

Guerrero 1.549 5.000 0.000 3.008 0.000 0.500 0.000 0.392

Yucatán 7.576 10.000 5.000 5.623 10.000 1.000 1.000 7.702
 
 

Fuente: idd-Mex, Fundación Konrad Adenauer, Polilat, Coparmex, ine y Colmex, 2015.

+ “Los miembros de la comunidad tienen un gran potencial 
para ser protagonistas en la gobernabilidad de sus  
entornos”. Nick Tilley
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Para el índice de percepción de la corrupción en los esta-
dos, se toma en cuenta la Encuesta Nacional de Calidad e 
Impacto Gubernamental realizada por el inegi. 

La participación en las decisiones públicas valora la inter-
vención de la ciudadanía en la gestión pública. Como co-
munidad política, no basta con la obligación de votar para 
elegir a sus representantes.

El indicador de desestabilización de la democracia consi-
dera variables de existencia de minorías organizadas sin 
representación política y la existencia o no de víctimas de 
la violencia política. 

A pesar de que el aumento de la violencia ha sido una 
constante nacional que desestabiliza la paz social, no de-
ben dejarse de lado los esfuerzos de las autoridades por 
controlar estos actos en la entidad. Asimismo, no deben 
omitirse los homicidios que, si bien son resultado de pro-
blemas entre particulares, repercuten e impactan mediá-
ticamente en el colectivo. Con ello, se causa histeria que 
impacta directamente en la percepción de la ciudadanía 
sobre la seguridad.

El subíndice Sistema Político Estable y Funcional del 
Imco10 evalúa la profundización de la democracia, la con-
fianza de los ciudadanos hacia las instituciones públicas, 
así como el grado de participación ciudadana. Los indica-
dores que toma en cuenta son: participación ciudadana, 
participación de mujeres en el Congreso, percepción de 
corrupción en actos de gobierno, percepción de corrup-
ción en partidos políticos y percepción de disponibilidad 
de información pública.

En la medición 2016, realizada por el Imco, Puebla se ubicó 
en la posición 27. Subió dos posiciones respecto a 2014. 
Por esto, deben promoverse la participación ciudadana, el 
diálogo con las organizaciones civiles y la participación de 
mujeres en los distintos niveles de gobierno.

La Encuesta Nacional de Calidad e Impacto Gubernamen-
tal (encig) busca información para generar estimaciones 
con representatividad a nivel nacional y estatal sobre las 
experiencias, percepciones y evaluación de la población 
sobre los trámites, pagos y solicitudes de servicios públi-
cos, así como los servicios de gobierno. Además, genera 
estimaciones sobre la prevalencia de actos de corrupción 
y su incidencia en la realización de trámites, pagos, solici-
tudes de servicios públicos y otro tipo de contacto con las 
autoridades.

La tasa de prevalencia de corrupción se calcula dividiendo 
el número de usuarios que experimentaron algún acto de 
este tipo en al menos uno de sus trámites, entre la pobla-

10.	 Índice de Competitividad Estatal, 
Imco, 2016.

ción que tuvo contacto con algún servidor público por 
cada 100 mil. En 2013, en el estado la tasa fue de 11 mil 
105, quedando en la posición 13 a nivel nacional. En 2015 
aumentó a 12 mil 266, a nivel nacional se encuentra en 
la posición 17. Sus cifras son similares a las del Estado de 
México.

Con respecto a la tasa de incidencia de corrupción por 
cada 100 mil habitantes, referida a actos de corrupción, en 
2013 fue de 39 mil 890; y en 2015, disminuyó a 28 mil 296 
(véase gráfica 4.30).

GRÁFICA 4.30
TASAS DE PREVALENCIA E INCIDENCIA DE CORRUPCIÓN 
A NIVEL NACIONAL Y EN PUEBLA (2013-2015)

Fuente: encig, inegi, 2013 y 2015.
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GRÁFICA 4.31
EVENTOS DE CONFLICTIVIDAD SOCIAL 

(JUNIO 2013 A SEPTIEMBRE DE 2016)

GRÁFICA 4.32
EVENTOS DE CONFLICTIVIDAD SOCIAL (PORCENTAJE)
(ENERO A SEPTIEMBRE DE 2016)

Fuente: Lantia Consultores, 2016.

Fuente: Lantia Consultores, 2016.

De acuerdo con Lantia Consultores (empresa especializada en ana-
lizar políticas públicas, seguridad pública y gobernabilidad en go-
biernos estatales y municipales), en Puebla se suscitaron diversos 
hechos que alteraron la tranquilidad y paz social. De enero a sep-
tiembre de 2016, se registró 9.3 % más eventos de conflictividad 
social que los sucedidos en 2015. Por otro lado, en 2015 se observó 
un aumento de 346 % con respecto a 2014 (véase gráfica 4.31).

La misma fuente señala que los eventos de mayor incidencia que 
se presentan en la entidad son los linchamientos, balaceras, rafa-
gueos y acontecimientos de alto impacto: secuestros, agresión, 
homicidio o intento de homicidio de actores con influencia en la 
entidad (véase gráfica 4.32). 

Los linchamientos en el estado fueron originados por robo a tran-
seúnte, a casa habitación, de bienes muebles, en transporte públi-
co, robo de ganado y secuestro, así como lesiones por manejar en 
estado de ebriedad y por pertenecer a una banda criminal conoci-
da como “Los 15”. En 81 % de los casos se observó la intervención 
de elementos de seguridad pública para evitarlos.

De las balaceras, 81 % se suscitó entre grupos criminales, principal-
mente dedicados al robo de hidrocarburos en ductos, y autorida-
des de seguridad pública. 

En cuanto a rafagueos, 87 % fue contra vehículos de propiedad 
privada, lo que derivó en heridos y muerte de civiles y de policías 
estatales. 

La mayoría de los incendios provocados fueron a vehículos parti-
culares, empleados por bandas criminales para transporte de hi-
drocarburo robado de ductos. También se contabilizó el incendio 
de cinco patrullas. 

Las principales causas de las marchas y movilizaciones son la 
inseguridad, la protesta contra el hostigamiento por parte de 
autoridades municipales, el rechazo de la instalación de una hi-
droeléctrica, la exigencia de solución al desabasto de agua y di-
versas causas laborales.

La agenda de gobernabilidad privilegiará una relación de respeto 
y armonía con todos los actores sociales, con los poderes Legisla-
tivo y Judicial y con los 217 ayuntamientos de Puebla. El propósito 
es construir una sólida cultura de legalidad que asegure el pleno 
goce de los derechos civiles y políticos, así como el respeto a los 
derechos humanos.

Otro de los objetivos consiste en fortalecer la capacidad de las ins-
tituciones de gobierno para atender de manera oportuna y progre-
siva las necesidades sociales de la población. Un tercer aspecto es 
la estabilidad del sistema político traducido en asegurar la repre-
sentatividad de las fuerzas políticas en el poder público, así como 
prevenir los distintos tipos de violencia y fomentar la participación 
ciudadana en el ejercicio del poder.
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PREVENCIÓN DEL DELITO  
Y CORRESPONSABILIDAD

L
a participación ciudadana contribuye a me-
jorar la eficiencia y la eficacia de la gestión 
pública en la medida en que une voluntades 
para construir consensos. Con el diálogo se 
coordinan mejor los proyectos y se optimiza el 
rendimiento institucional.

Deben considerarse cuatro puntos importantes 
para lograr una efectiva participación ciudadana:

•	 Que tenga como objetivo lograr cambios para mejorar 
la vida pública y comunitaria.

•	 Que sea propositiva, incluyente y pacífica.

•	 Que sea parte de un ejercicio corresponsable del po-
der público.

•	 Que el ciudadano tenga la certeza de que sus dere-
chos civiles, sociales y políticos serán considerados 
como referente para las decisiones gubernamentales.

De acuerdo con la dimensión del idd-México 2015, que 
analiza el comportamiento de los ciudadanos y de las 
instituciones respecto de los derechos políticos y las li-
bertades civiles, el estado obtuvo 5.499 puntos (véase 
tabla 4.3).

TABLA 4.3
PUNTAJE EN LOS INDICADORES QUE COMPONEN LA DIMENSIÓN I. DEMOCRACIA DE LOS CIUDADANOS

ESTADO ADHESIÓN POLÍTICA DERECHOS POLÍTICOS LIBERTADES CIVILES
GÉNERO EN EL 

GOBIERNO
INSEGURIDAD

ÍNDICE RESPETO DE 
DERECHOS Y LIBERTA-

DES CIVILES

Puebla 5.662 5.155 5.861 2.264 8.484 5.499

Yucatán 10.000 7.316 7.740 5.112 10.000 8.031

Guerrero 4.444 3.213 0.000 3.348 0.000 2.194 

Promedio 5.163 6.053 6.861 4.090 6.935 5.915

Fuente: idd-Mex, Fundación Konrad Adenauer, Polilat, Coparmex, ine y Colmex, 2015.

Los aspectos que se toman en cuenta para estos indicadores son 
la participación electoral y la percepción de la población sobre el 
respeto a los derechos políticos en los estados (se incluyen los dere-
chos humanos, de las personas, de asociación, autonomía personal 
y económicos). Destaca que Puebla obtuvo mejor puntuación en el 
indicador de Derechos Políticos, en comparación con el año pasado. 
Pasó del lugar 31 al 21.

Esta dimensión también evalúa la percepción sobre el grado de 
respeto de las libertades civiles básicas (de expresión, asamblea y 
asociación), la cultura política, la libertad de la mujer y la exclusión 
social de la población indígena en la educación y el trabajo. Ade-
más, la dimensión incluye dos aspectos muy importantes respec-
to al pleno ejercicio de libertades: habla del recorte que hay en la 
cultura política sobre la libertad de la mujer y en su posibilidad de 
conservar el más básico de los derechos, el derecho a la vida. A la 
vez, se señalan “disrupciones” en la calidad democrática en una so-
ciedad donde las muertes quedan sin castigo y donde se favorece 
la impunidad. 

El Programa Nacional de Prevención del Delito (Pronapred), 2014-
2018, cuenta con un subsidio para apoyar a las entidades federativas 
en el desarrollo y aplicación de programas y acciones en materia de 
seguridad ciudadana. También prioriza un enfoque preventivo en el 
tratamiento de la violencia y la delincuencia.

+ La participación de los ciudadanos y grupos 
organizados es indispensable para consolidar 
un estado democrático.
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Las acciones por emprender en el marco de este progra-
ma son la participación ciudadana y de la sociedad civil, la 
cohesión comunitaria, la cultura de la legalidad, la cultura 
de la paz y los modelos de convivencia comunitaria. En 
su conjunto, previenen la discriminación, la violencia fa-
miliar, escolar y de género y proveen atención a víctimas; 
asimismo, promueven la educación sexual y reproductiva, 
la atención a adicciones, e incentivan la apropiación de es-
pacios públicos y de convivencia comunitaria.

A través de los lineamientos para otorgar apoyo a las en-
tidades federativas, en el marco del Programa Nacional 
de Prevención del Delito, se aprobó el monto que se des-
tinará para cada una de las entidades y sus demarcacio-
nes territoriales.

En 2013, de los 71 millones 60 mil 466 pesos, 62.2 % se 
asignó al municipio de Puebla y 37.8 % a Tehuacán. En el 
año 2014, se destinó 62 % a la capital y 38 % a Tehuacán, 
del total asignado para el estado, que fue de 71 millones 
263 mil 581 pesos.

Para el ejercicio 2015, se destinó un total de 69 millones 
169 mil 773 pesos, repartidos para Puebla y Tehuacán, 63 
y 37 %, respectivamente. En los Lineamientos del ejercicio 
2016, se consideró a Atlixco, sin embargo, el monto dis-
minuyó a 60 millones 939 mil 947 pesos. De acuerdo con 
el cálculo, Puebla obtuvo 52.9 %, Tehuacán 26 % y Atlixco 
21.1 % (véanse tabla 4.4 y gráfica 4.33).

GRÁFICA 4.33
RECURSOS PRONAPRED PUEBLA (2013-2016)

Fuente: Acuerdos por los que se establecen los lineamientos para el otorgamiento de apoyos a las entidades 
federativas en el marco del Programa Nacional de Prevención del Delito, Diario Oficial de la 

Federación, 2013, 2014, 2015 y 2016.

“La seguridad 
pública es una 

función a cargo 
de la Federación, 

las entidades 
federativas y 

los Municipios, 
que comprende 

la prevención 
de los delito”. 

Artículo 21 
CPEUM

TABLA 4.4
PORCENTAJE DE RECURSOS PRONAPRED (2013-2016)

2013 2014 2015 2016

Puebla 62.2 62.0 62.9 52.9 

Tehuacán 37.8 38.0 37.1 26.0 

Atlixco 0 0 0 21.1 

Fuente: Acuerdos por los que se establecen los lineamientos para el otorgamiento de apoyos a las entida-
des federativas en el marco del Programa Nacional de Prevención del Delito, Diario Oficial de la 

Federación, 2013, 2014, 2015 y 2016.
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Para obtener los recursos es necesario que la entidad 
instale una Comisión Interinstitucional Estatal para la Pre-
vención Social de la Violencia y la Delincuencia. Esta tiene 
como objetivo facilitar la coordinación entre las depen-
dencias y entidades federales, estatales y municipales, en 
el diseño y la ejecución de políticas, programas y acciones 
en esta materia.

En seis años se construyeron, en coordinación con el or-
den federal y los ayuntamientos, 16 Centros Comunitarios 
de Prevención y Participación Ciudadana en diferentes 
municipios (véanse tabla 4.5 y mapa 4.1). 

MAPA 4.1
CENTROS INTEGRALES Y COMUNITARIOS DE PREVENCIÓN 
Y PARTICIPACIÓN CIUDADANA

Fuente: Elaboración propia con información del Sexto Informe de Gobierno, administración 2011-2017.

TABLA 4.5
CENTROS COMUNITARIOS DE PREVENCIÓN  
Y PARTICIPACIÓN CIUDADANA

NÚM. MUNICIPIOS REGIÓN

1 Acatlán Valle de Atlixco y Matamoros

2 Amozoc Angelópolis

3 Atlixco Valle de Atlixco y Matamoros

4 Chalchicomula de Sesma Valle de Serdán

5 Cuautlancingo Angelópolis

6 Huauchinango Sierra Norte

7 Izúcar de Matamoros Valle de Atlixco y Matamoros

8 Libres Valle de Serdán

9 San Andrés Cholula Angelópolis

10 San Martín Texmelucan Angelópolis

11 Tecamachalco Valle de Serdán

12 Teziutlán Sierra Nororiental

13 Tlachichuca Sierra Nororiental

14 Tlatlauquitepec Sierra Nororiental

15 Yehualtepec Tehuacán y Sierra Negra

16 Zacatlán Sierra Norte

Fuente: Sexto Informe de Gobierno, administración 2011-2017.

Asimismo, los Centros Integrales de Prevención y Par-
ticipación Ciudadana son espacios con instalaciones y 
equipo moderno. Fomentan la convivencia, capacitación 
y esparcimiento para niños, adolescentes y jóvenes. Se 
encuentran ubicados en lugares donde existe una mayor 
incidencia delictiva, de acuerdo con los 10 polígonos esta-
blecidos por el Pronapred. Se ubican en los municipios de 
Tehuacán, Puebla y Atlixco (véanse tabla 4.6 y mapa 4.1). 

TABLA 4.6
CENTROS  INTEGRALES DE PREVENCIÓN  
Y PARTICIPACIÓN CIUDADANA

REGIÓN MUNICIPIO UBICACIÓN

Angelópolis Puebla

Agua Santa
San Pablo Xochimehuacan  
Bosques de San Sebastián
La Guadalupana
Lomas del Mármol

Tehuacán y Sierra 
Negra

Tehuacán

Agua Blanca
El Riego
El Tepeyac
Los Frailes

Valle de Atlixco y 
Matamoros

Atlixco Carolina

Fuente: Consejo Estatal de Coordinación del Sistema Nacional de Seguridad Pública.

Derivado de lo anterior, es indispensable que exista mayor 
involucramiento de la sociedad con el Gobierno. Solo así 
se generará un sentido de corresponsabilidad por parte 
de los ciudadanos y se consolidará el Estado de derecho, 
que contribuya a mejorar la gobernabilidad en el estado, 
además de prevenir el delito.
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os derechos humanos son el conjunto de pre-
rrogativas inherentes a la naturaleza humana. Su 
respeto es indispensable para el desarrollo inte-
gral de las personas. En Puebla, como en México, 
se tiene presente que los derechos humanos han 
adquirido una gran relevancia en la mayoría de 
las sociedades. Hoy en día los gobiernos tienen 
la obligación de ofrecer y mantener las condi-
ciones necesarias para que las personas puedan 

disfrutar de todas sus libertades.

De acuerdo con la Comisión Nacional de los Derechos 
Humanos (cndh), existen más de 50 derechos humanos 
reconocidos en el orden jurídico mexicano. Destacan el 
derecho a la vida, la libertad personal, de expresión, reli-
giosa y de culto; el derecho de audiencia y debido proce-
so legal, y el derecho a la seguridad jurídica.

Su aplicación se rige por los principios de universalidad, 
interdependencia, indivisibilidad y progresividad. Asi-
mismo, garantiza que el ser humano tenga, entre otros, 
el derecho a la vida, a la libertad, al trabajo, a la salud, a 
la educación, a la cultura y a todos los instrumentos que 
impulsen su crecimiento en una sociedad.

Los artículos primero de la Constitución Política de los 
Estados Unidos Mexicanos y séptimo de la Constitución 
Política del Estado Libre y Soberano de Puebla refieren 
que todas las autoridades, en el ámbito de sus respec-
tivas competencias, tienen la obligación de promover, 
respetar, proteger y garantizar los derechos humanos.

En consecuencia, la representación estatal de la cndh –en 
este caso las autoridades gubernamentales de Puebla– 
deberá prevenir, investigar, sancionar y reparar todo tipo 
de transgresiones hacia estos, en los términos que esta-
blezcan las leyes correspondientes.

De acuerdo con la Recopilación de Información de los 
Organismos Públicos de Protección y Defensa de los De-
rechos Humanos en México,11 en Puebla existían 1.2 ofici-

nas de derechos humanos por cada millón de habitantes, 
lo que la ubicó en séptimo lugar respecto a las entidades 
con menos oficinas.

La misma fuente reveló que, en 2013, Puebla se ubicó 
en el lugar 12 respecto al número de hechos presunta-
mente violatorios, denunciados ante los organismos de 
derechos humanos por cada 100 mil habitantes, con 90 
registros. Podría considerarse que son muchos, sin em-
bargo, en la Ciudad de México el dato fue de 219 hechos 
violatorios.

En 2013, Puebla registró mil 162 presuntos hechos viola-
torios al derecho a no ser sometido a tortura o a tratos o 
penas crueles, actos inhumanos o degradantes, registra-
dos por los organismos públicos de derechos humanos. 
Fue segundo lugar nacional por debajo de la Ciudad de 
México, la cual contabilizó mil 856 hechos violatorios.

Asimismo,12 se reflejó que el derecho humano que más 
se trasgrede es el de la libertad y seguridad de la persona. 
En 2013, Puebla registró 4.53 % del total de los hechos 
violatorios nacionales, que fueron 18 mil 157.

Las Procuradurías o Fiscalías Generales de Justicia de las 
entidades son las que reciben más recomendaciones por 
parte de los organismos públicos encargados de prote-
ger los derechos humanos. Puebla recibió dos recomen-
daciones de las 460 emitidas a nivel nacional.

Por otro lado, la Comisión Nacional de los Derechos 
Humanos en México realiza el Diagnóstico Nacional de 
Supervisión Penitenciaria (dnsp), mismo que da cuenta 
de la observación de los derechos humanos dentro del 
sistema penitenciario. La información desagregada en 
temas, indicadores y subindicadores se enmarca en los 
siguientes rubros: aspectos que garantizan la integridad 
física y moral del interno, aspectos que garantizan una 
estancia digna, condiciones de gobernabilidad, reinser-
ción social del interno y grupos de internos con requeri-
mientos específicos.

11.	  inegi, 2014. 

12.	 Recopilación de información de los 
organismos públicos de protección 
y defensa de los derechos humanos 
en México, inegi, 2014.

DERECHOS HUMANOS

L
+ México ha ratificado los nueve tratados inter-

nacionales de derechos humanos centrados en 
distintos grupos de población. 
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En 2015, a nivel nacional, el diagnóstico se realizó en una 
muestra de 130 centros, que conforman 36 % del total del 
país. Los centros evaluados de Puebla se encuentran con 
una calificación de 6.74 puntos. Esto ubica a la entidad en 
onceavo lugar, por encima de la media nacional. Sin em-
bargo, de la evaluación realizada un año antes, se observa 
una disminución en la calificación de 0.10 puntos. Del año 
2011 a la fecha, se ha mantenido la calificación sin que su-
pere un puntaje de siete (véase tabla 4.7).

TABLA 4.7
DIAGNÓSTICO NACIONAL EN SUPERVISIÓN PENITENCIARIA 
(2011-2015)

ESTADO 2011 2012 2013 2014 2015

Puebla 6.99 6.81 6.84 6.84 6.74

Nacional 6.41 6.28 6.10 6.02 6.21

Fuente: Diagnóstico Nacional de Supervisión Penitenciaria, cndh, 2015.

Los centros de reinserción social, evaluados en 2015, fue-
ron el de Puebla, el Regional de Tehuacán, el de Tepexi de 
Rodríguez y el de Ciudad Serdán (véase tabla 4.8).

TABLA 4.8
CENTROS DE REINSERCIÓN SOCIAL EVALUADOS  
EN PUEBLA POR LA CNDH , 2015

CENTRO CAPACIDAD POBLACIÓN
ESCALA DE 

EVALUACIÓN

De Puebla 1 536 4 184 6 a 8

Regional de Tehuacán 450 672 0 a 5.9

Tepexi de Rodríguez 1 121 881 6 a 8

Ciudad Serdán 384 308 6 a 8

Fuente: Diagnóstico Nacional de Supervisión Penitenciaria, cndh, 2015.

Sin duda, en los centros de Puebla y Tehuacán es necesa-
rio realizar acciones que promuevan una reinserción social 
efectiva.

Derivado de la evaluación, la Comisión recomienda tener 
presente a la sobrepoblación y el hacinamiento, la insufi-
ciencia de personal y la falta de normatividad (reglamen-
tos, procedimientos y protocolos).

Finalmente, en el año 2014, en atención a las recomenda-
ciones de la cndh, se creó y se puso en marcha el Protoco-
lo para la Búsqueda de Soluciones Pacíficas, el Diálogo y el 
respeto a los Derechos Humanos. Su finalidad es mejorar 
la capacidad de respuesta institucional y los canales de 
diálogo entre grupos sociales y el gobierno.

La información presentada permitirá generar acciones 
que promuevan los derechos humanos, y además, forta-
lecerá las instituciones para que los respeten.

"Perspectiva 
de Derechos 
Humanos: a 
toda aquella 
acción de 
gobierno, que 
responda o 
atienda un 
problema 
público bajo 
un sistema 
de derechos". 
Lineamientos 
Pronapred
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demás del respeto de los derechos humanos, los 
Gobiernos deben poner especial atención para 
que todos los actos se efectúen en el marco de 
una cultura de la legalidad.

Una cultura de la legalidad implica servir con 
ética y compromiso, y reconocer en público y 
privado que los actos de cualquier Gobierno de-
ben ser adecuados y apegados a derecho. Así se 

evita realizar prácticas que afecten la convivencia social.

Por ello, la cultura de la legalidad se encuentra estrecha-
mente ligada a un Estado de derecho que los servidores 
públicos y las instituciones deben observar y atender. Por 
su parte, los ciudadanos deben cumplir estrictamente 
con las disposiciones legales, pues solo de esta forma se 
pueden consolidar los valores, la responsabilidad social 
y el respeto entre ciudadanos para construir una mejor 
sociedad.

CERTEZA JURÍDICA

A

+ 92.8 % de los mexicanos conoce poco o 
nada lo establecido por la Constitución. 
Segunda Encuesta Nacional de Cultura 
CONSTITUCIONAL (IIJUNAM, 2011).

Lograr que exista certeza jurídica para las personas impli-
ca que los beneficios de unos cuantos se eliminen. Todos, 
tanto ciudadanos como servidores públicos, deben some-
terse al orden jurídico estatal.

Para eliminar la discrecionalidad en trámites, es necesa-
rio que los procedimientos, las instancias, los requisitos y 
hasta los horarios se encuentren claramente definidos y 
debidamente publicados.

Si las personas no tienen certeza en su patrimonio, ni en su 
persona, es muy difícil que tengan beneficios tan simples, 
pero igualmente importantes para los derechos humanos, 
como  poseer un nombre. 

Además de ello, el Estado se encarga de vigilar la fe pública 
que otorgan los notarios públicos. Estos, en el ámbito de 
su competencia, deben ofrecer certeza y seguridad jurídi-
ca a los actos y el patrimonio de las personas. Por ello, en el 
estado, las 130 notarías están bajo supervisión. Se realizan 
visitas, revisión de escrituras, atención de quejas de usua-
rios de servicios notariales y asesorías en la materia.

En cuanto al Registro Civil, actualmente existen 860 pun-
tos, juzgados y módulos de atención en la materia, distri-
buidos en todo el estado. Asimismo, en Tehuacán y Za-
capoaxtla se cuenta con intérpretes de diversas lenguas 
indígenas que brindan una atención personalizada. Con 
ello se evita el rezago en la expedición de actas. Aunado a 
ello, el Programa de Registro de Nacimientos Gratuito apo-
ya a las familias de escasos recursos que no cuentan con 
dinero para pagar el trámite.

Por otra parte, la Dirección General de Defensoría Pública 
brinda asesorías en materia penal, civil, familiar y admi-
nistrativa, en apoyo a la población vulnerable. Ya que los 
servicios para la protección y defensa del patrimonio y de 
los propios ciudadanos, deben ceñirse estrictamente a lo 
que marca la normatividad, lo que logrará legalidad en el 
quehacer gubernamental. 
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a protección civil tiene sus bases en el auxilio de las 
personas, sus bienes e infraestructura por algún tipo de 
daño ante la adversidad, ya sea humana o natural.

Una emergencia es cualquier suceso que afecta el 
funcionamiento cotidiano de una comunidad, genera 
víctimas o daños materiales, y afecta la estructura social 
y económica. Así, debe ser atendida por los grupos des-
tinados para ello.

México, por su condición geográfica, se encuentra en una zona 
de peligro y riesgo: por la presencia de huracanes y por ubicarse 
en una zona sísmica. 

El medio físico y el climatológico de la entidad hace suscepti-
bles a la población de vivir en constante riesgo. Sin embargo, 
la tecnología, infraestructura y prevención también son parte 
importante ante cualquier emergencia.

Las condiciones físicas en las que se encuentra el estado de Pue-
bla lo hacen vulnerable a emergencias, a pesar de ubicarse en el 
centro de la república. Los principales fenómenos que afectan 
al estado son deslizamientos, granizadas e inundaciones.	

La falla geológica, por la cercanía del volcán Popocatépetl, es 
un riesgo para la población de tres estados, incluido Puebla. De 
acuerdo con el registro del Centro Nacional de Prevención de 
Desastres (Cenapred), el semáforo de riesgo se encuentra en 
amarillo fase 2.

El Servicio Sismológico Nacional señala las zonas que tienen 
una magnitud sismológica más alta, estas son la Sierra Mixteca, 
en específico la colindante con el estado de Oaxaca; la región 
del Valle de Atlixco y Matamoros, así como la Región Angelópo-
lis por encontrarse cerca del volcán.

En la república mexicana se registran granizadas principalmen-
te en la región del altiplano, particularmente en sus valles y en 
la sierra Madre Occidental, así como en la sierra Madre del Sur 
y algunas regiones de Chiapas, Guanajuato, Durango y Sonora. 

PROTECCIÓN CIVIL
+ “Si bien los Estados tienen la responsabilidad general de reducir el 

riesgo de desastres, se trata de una responsabilidad compartida 
entre los gobiernos y los actores pertinentes”. Marco de Sendai

L
Las ciudades que con mayor frecuencia son afectadas son Pue-
bla, Pachuca, Tlaxcala, Zacatecas y la Ciudad de México, donde 
se tiene la mayor incidencia durante los meses de mayo, julio y 
agosto. Lo anterior se precisa con la información del Mapa de 
índices de riesgo a escala municipal por Fenómenos hidrometeo-
rológicos del Sistema Nacional de Protección Civil del Cenapred.

Por otro lado, la Secretaría de Medio Ambiente y Recursos Na-
turales (Semarnat) contiene un sistema de datos denominado 
Sistema Nacional de Información Ambiental y de Recursos 
Naturales (sniarn). Este cuenta con bases de datos estadísti-
cos, cartográficos y documentales que recopilan, organizan 
y difunden la información acerca del ambiente y los recursos 
naturales del país.

De acuerdo con el sniarn, del año 2002 al 2016, en el estado se 
han realizado 14 declaratorias de emergencia pública y 20 de 
desastre natural, publicadas en el Diario Oficial de la Federación. 
En ellas se detallan los municipios afectados y el tipo de fenó-
meno (véase tabla 4.9).
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TABLA 4.9
DECLARATORIAS DE DESASTRE NATURAL  
Y EMERGENCIA PÚBLICA EN PUEBLA

DECLARATORIA AÑO
NÚMERO DE 

DECLARATORIAS
TIPO DE FENÓMENO MUNICIPIOS*

Desastre natural

2002 5 Sequías 61

Tormentas de granizo 4

2003 5 Heladas y nevadas 6

Lluvias extremas 5

Sequías 7

Tormentas de granizo 4

2005 2 Ciclones tropicales 108

Tormentas de granizo 2

2007 2 Ciclones tropicales 123

2010 2 Lluvias extremas 41

2011 1 Lluvias extremas 29

2012 1
Inundaciones pluviales, fluviales, 
costeras y lacustres

1

2013 1 Lluvias extremas 31

2016 1 Lluvias extremas 29

Emergencia 
pública

2003 1 Lluvias extremas 1

2005 4 Ciclones tropicales 88

Lluvias extremas 45

2006 2 Heladas y nevadas 20

Lluvias extremas 5

2007 2 Ciclones tropicales 74

Lluvias extremas 41

2012 1
Inundaciones pluviales, fluviales, 
costeras y lacustres

1

2015 2 Heladas y nevadas 9

2016 2 Frente frío 45

Lluvias extremas 3

* En una misma declaratoria pueden ser considerados tipos de fenómeno diferentes para municipios diferentes (un 
municipio no recibe doble apoyo por la misma declaratoria). 

Fuente: sniarn, Semarnat, 2017.

13.	 Adoptado en la tercera Conferencia 
Mundial de las Naciones Unidas 
celebrada en Sendai (Japón) el 18 de 
marzo de 2015.

Hay que subrayar que el fenómeno que más afecta al 
estado son las lluvias extremas. Se suscitaron 10 eventos 
graves, seguidos por los ciclones tropicales con cuatro de-
claratorias.

La Secretaría de Gobernación federal emite las declarato-
rias de desastre natural y de emergencia. En tanto que la 
Secretaría de Agricultura, Ganadería, Desarrollo Rural, Pes-
ca y Alimentación emite las declaratorias de desastre en el 
sector agropecuario, acuícola y pesquero. 

Entre los fenómenos naturales que han vulnerado al es-
tado, destacan los deslizamientos en la comunidad de 
Eloxochitlán, en 2006, y las afectaciones a principios de 
agosto de 2016, por consecuencia del huracán Earl. Este 
último causó daño a 29 municipios en Puebla, con lo que 
se afectó la infraestructura carretera, educativa y de salud.

El Atlas de Riesgos del Estado de Puebla data de noviem-
bre de 2009 y hasta el momento no se ha realizado una 
actualización. 

De acuerdo con el Atlas Nacional de Riesgos, los 217 mu-
nicipios tienen un alto grado de vulnerabilidad ante el 
cambio climático. Asimismo, existe un índice clasificado 
por riesgo de acuerdo con el total de los municipios (véa-
se tabla 4.10).

TABLA 4.10
ÍNDICE DE PELIGROS

ÍNDICE PORCENTAJE DE RIESGO

Peligro por laderas 88

Inundaciones 40

Peligro por ciclones tropicales 8

Vulnerabilidad social 25

Fuente: Atlas Nacional de Riesgos, 2017.

El Marco de Sendai para la Reducción del Riesgo de De-
sastres13 2015-2030, tiene como objetivo “la reducción 
sustancial del riesgo de desastres y de las pérdidas ocasio-
nadas por los desastres, tanto en vidas, medios de subsis-
tencia y salud como en bienes económicos, físicos, socia-
les, culturales y ambientales de las personas, las empresas, 
las comunidades y los países”. 

Para ello, los países deben adoptar medidas específicas 
en los niveles local, regional, estatal y nacional, a través 
de cuatro prioridades: comprender el riesgo de desas-
tres, fortalecer la actuación gubernamental, invertir en la 
reducción del riesgo y prepararse para ofrecer una mejor 
respuesta.

A pesar de ser una responsabilidad de los estados, tam-
bién es necesaria la participación de la sociedad civil, el 
sector académico, privado, medios de comunicación y los 
gobiernos locales. En su conjunto, deben estar atentos 
ante cualquier riesgo.
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PROCURACIÓN DE JUSTICIA 

E
l acceso a la justicia pronta, expedita e imparcial 
es una condición necesaria para la democracia y 
la gobernabilidad. Además, se considera como 
un derecho humano.

La procuración de justicia implica asegurar el 
cumplimiento de las normas jurídicas y defender 
los intereses de la sociedad. Para que sea eficien-
te, debe satisfacer los reclamos de la población 
y coadyuvar de manera decidida en el estableci-

miento pleno del Estado de derecho.

Se propone fortalecer un modelo de procuración de justi-
cia moderno y eficaz, que capacite y regule el comporta-
miento de quienes laboran en los ministerios públicos de 
manera permanente. A su vez, se busca impulsar la cultura 
de la denuncia.

El 18 de junio de 2008 se publicó en el Diario Oficial de 
la Federación el decreto que comprendió la reforma sus-
tancial a los párrafos segundo y decimotercero del artículo 
16; párrafos tercero, cuarto y sexto del artículo 17; artículos 
19, 20 y 21 párrafo séptimo, de la Constitución Política de 
los Estados Unidos Mexicanos. Dicha reforma incorporó el 
sistema procesal penal de corte acusatorio y oral. 

El sistema se caracteriza porque el enjuiciamiento con-
tiene premisas que lo definen como acusatorio y oral. 
Estos conceptos jurídico-procesales buscan garantizar el 
debido proceso. Además, incorporan la protección a los 
derechos humanos como premisa fundamental.

Algunas consideraciones de características resumidas son 
esclarecer los hechos, proteger al inocente, procurar que 
el culpable no quede impune y que los daños causados 
por el delito se reparen. Se prevén mecanismos de solu-
ción de controversias. Los parámetros de actuación son la 
oralidad y el control judicial mediante la práctica de au-

+ “Toda persona tiene derecho a un recurso efectivo ante los 
tribunales nacionales competentes, que la ampare contra  
actos que violen sus derechos fundamentales reconocidos  
por la constitución o por la ley”. Artículo 8 de la Declaración 
Universal de los Derechos Humanos. 

diencias, que se desarrollarán de forma continua y concentra-
da. Estas audiencias deberán estar presididas por el juez. Ante 
él se desahogarán los elementos de prueba y procederá a va-
lorarlos para emitir una decisión. La carga de la prueba recae 
en la parte acusadora. Asimismo, deberá ser pública, contra-
dictoria y oral.

El nuevo sistema de justicia penal acusatorio entró en vigor en 
el estado de Puebla el 14 de septiembre de 2012, mediante 
las reformas hechas al Código de Procedimientos Penales para 
el Estado Libre y Soberano de Puebla. Sin embargo, se podría 
considerar que el 31 de diciembre de 2012 fue oficialmente su 
entrada en vigor. En ese momento se publicó el Decreto del 
Honorable Congreso del Estado, que declara que el sistema 
procesal penal acusatorio y oral ha sido incorporado en los 
ordenamientos legales del estado de Puebla. En consecuen-
cia, las garantías y derechos fundamentales que consagra la 
Constitución Política de los Estados Unidos Mexicanos empe-
zarán a regular la forma y términos en que se sustanciarán los 
procedimientos penales (véase esquema 4.4).
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14.	  Decreto por el que se reforman y adicionan 
diversas disposiciones de la Constitución 
Política de los Estados Unidos Mexicanos 
(cpeum), Diario Oficial de la Federación 
(dof), 18/06/2008. Decreto del Honorable 
Congreso del Estado de Puebla, que expide 
la Ley de Ejecución de Sanciones Penales 
y de Reinserción Social para el Estado de 
Puebla, publicado en el Periódico Oficial del 
Estado de Puebla (poep), 17 de junio de 2011 
(creación y entrada en vigor 18 de junio, 
2011). Decreto del Honorable Congreso del 
Estado, que declara que el sistema procesal 
penal acusatorio y oral ha sido incorporado 
en los ordenamientos legales del estado 
de Puebla, y en consecuencia, las garantías 
y derechos fundamentales que consagra 
la cpeum empezarán a regular la forma y 
los términos en que se substanciarán los 
procedimientos penales, publicado en el 
poep, 31 de diciembre, 2012. Decreto por el 
que se reforma la fracción xxi del artículo 
73 de la cpeum, publicado en el dof, 8 de 
octubre, 2013. Decreto por el que se expide 
el Código Nacional de Procedimientos 
Penales, publicado en el dof, 05 de marzo, 
2014. Decreto del Honorable Congreso 
del Estado por el que, con fundamento 
en el artículo Segundo Transitorio del 
Decreto que expide el Código Nacional 
de Procedimientos Penales, publicado en 
el dof el 5 de marzo de 2014, declara la 
entrada en vigor de ese ordenamiento en el 
Estado de Puebla, atendiendo la gradualidad 
establecida en los artículos transitorios de la 
Ley Orgánica del Poder Judicial del Estado 
de Puebla, a partir del día 21 de mayo de 
2014, conforme a los decretos publicados 
en el poep de fechas 17 de junio y 13 de 
septiembre de 2011, publicado en el poep, 19 
de marzo, 2014. Decreto por el que se expide 
la Ley Nacional de Mecanismos Alternativos 
de Solución de Controversias en Materia 
Penal, se reforman diversas disposiciones 
del Código Nacional de Procedimientos 
Penales y se reforman y adicionan diversas 
disposiciones del Código Federal de 
Procedimientos Penales, publicado en el 
dof, 29 de diciembre, 2014. Decreto por el 
cual se reforma la Constitución Política del 
Estado Libre y Soberano de Puebla, que crea 
la Fiscalía General del Estado, como órgano 
público autónomo, dotado de personalidad 
jurídica y de patrimonio propios, el cual 
se regirá por los principios de eficiencia, 
imparcialidad, legalidad, objetividad, 
profesionalismo, responsabilidad y respeto 
a los derechos humanos, publicado en el 
poep, 4 de enero, 2016. Decreto por el que se 
expide la Ley Nacional de Ejecución Penal; 
se adicionan las fracciones XXXV, XXXVI y 
XXXVII y un quinto párrafo, y se reforma el 
tercer párrafo del artículo 225 del Código 
Penal Federal, publicada en el dof, 16 de 
junio, 2016.

ESQUEMA 4.4
LÍNEA DEL TIEMPO DE LA IMPLEMENTACIÓN DEL NUEVO SISTEMA ACUSATORIO ADVERSARIAL 

Fuente: Elaboración propia con base en diversos documentos y decretos.14

La reforma no solo repercute en la impartición de justicia, 
sino también en las instituciones que previenen y per-
siguen el delito. La Secretaría de Seguridad Pública y la 
Fiscalía General del Estado han modificado protocolos de 
actuación que fomentan la actualización y capacitación 
de su personal, así como la creación de infraestructura 
que permite desarrollar de mejor manera el procedimien-
to acusatorio.

Para poner en marcha el nuevo sistema de justicia penal, 
se gestionaron recursos federales del subsidio federal 
para la implementación de la reforma del sistema.

MAPA 4.2
INFRAESTRUCTURA PARA EL NUEVO SISTEMA 
DE JUSTICIA PENAL

Fuente: Elaboración propia con información del Sexto Informe de Gobierno, administración 2011-2017.

Entre otros beneficios derivados de la inversión se encuen-
tran la infraestructura localizada en algunas regiones del 
estado: las Casas de Justicia (en 13 municipios), las Uni-
dades de Atención Temprana (en dos municipios) y dos 
Unidades de Investigación Criminal (también en dos mu-
nicipios) (véanse tabla 4.11 y mapa 4.2).

TABLA 4.11
INFRAESTRUCTURA PARA EL NUEVO  
SISTEMA DE JUSTICIA PENAL

TIPO MUNICIPIOS-REGIÓN

Casas de Justicia Acatlán - Valle de Atlixco y Matamoros
Atlixco - Valle de Atlixco y Matamoros
Chalchicomula de Sesma - Valle de Serdán
Chiautla - Mixteca
Huauchinango - Sierra Norte
Izúcar de Matamoros - Valle de Atlixco y Matamoros
Puebla - Angelópolis
San Andrés Cholula - Angelópolis
San Martín Texmelucan - Angelópolis 
Tehuacán - Tehuacán y Sierra Negra
Tecamachalco - Valle de Serdán
Teziutlán - Sierra Nororiental
Zacatlán - Sierra Norte 

Unidades de Aten-
ción Temprana

Izúcar de Matamoros - Valle de Atlixco y Matamoros
Zacatlán - Sierra Norte

Unidades de 
Investigación 
Criminal

Izúcar de Matamoros - Valle de Atlixco y Matamoros
Zacatlán - Sierra Norte

Fuente: Sexto Informe de Gobierno, administración 2011-2017.
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GRÁFICA 4.34
CADENA IMPUNE EN PUEBLA

GRÁFICA 4.35
PORCENTAJE DE  LA POBLACIÓN QUE TIENE CONFIANZA 
EN EL MINISTERIO PÚBLICO Y PROCURADURÍAS ESTATALES

Fuente: Índice de Impunidad Global en México, udlap, 2016.

Fuente: Envipe, inegi, 2011, 2012, 2013, 2014, 2015 y 2016.

15.	 udlap, 2016.

16.	 Envipe, inegi, 2011-2016

Por su funcionalidad, las Casas de Justicia proporcionan celeridad y certe-
za a la investigación criminal, a la persecución de delito y al procedimiento 
en materia penal. En un mismo lugar se encuentran los responsables de 
su operación: el Tribunal Superior de Justicia, la Fiscalía General del Estado, 
la Secretaría de Seguridad Pública, la Dirección de Ejecución de Medidas y 
la Dirección de Defensoría Pública.

El número de jueces por cada 100 mil habitantes, para el año 2015, de 
acuerdo con el Censo Nacional de Procuración de Justicia Estatal 2014 del 
inegi, fue de 1.5. El estado se encuentra en último lugar.

La misma fuente señala que la resolución de averiguaciones previas es de 
100.3 %. Esto ubica al estado en segundo lugar, por debajo de Nayarit, que 
cuenta con 136.5 %. 

Otro dato de interés del Censo Nacional de Impartición de Justicia Estatal 
del 2016, es que se cuenta con una tasa de 91 % de personas con sen-
tencia condenatoria. Esto ubica a Puebla en la treceava posición a nivel 
nacional.

En Puebla existen cuatro órganos de seguridad y justicia estatales por 
cada 100 mil habitantes, lo que ubica al estado en el lugar 31, similar a la 
situación de estados como Tabasco, Coahuila y Quintana Roo. 

De acuerdo con el puntaje en el Índice de percepción de la corrupción 
de la dimensión de calidad institucional y eficiencia política del idd-Mex, 
2015, Puebla se encuentra en el lugar 28 con mil 77 puntos. Es la quinta 
entidad peor evaluada en el país.

Algunos hallazgos que derivan de los resultados del Índice de Impunidad 
igi-Mex15 2016, que evalúa 35 indicadores, señalan que existe una impuni-
dad generalizada en el país. Puebla se encuentra en un grado de impuni-
dad alta, con una puntuación de 69.19. En el contexto nacional se ubica en 
el lugar 16, debajo del promedio nacional que tiene 67.42 puntos.

Sobre la funcionalidad del sistema de justicia, Puebla está por enci-
ma del índice nacional. Los procesos penales, la determinación de 
las investigaciones iniciadas y la imputación de las sentencias se ha-
cen con mayor celeridad en comparación con otros estados.

Además, se encontró un rezago en el personal destinado a la procu-
ración de justicia, específicamente en agencias del Ministerio Públi-
co. En 2013, Puebla tenía 1.7 agencias por cada 100 mil habitantes; 
mientras que la media nacional era de 3.4 (véase gráfica 4.34).

Sobre la percepción del desempeño de los ministerios públicos y 
procuradurías estatales16 del inegi, el nivel de confianza ha aumenta-
do en el último año en casi 7 %. De 2011 a 2016 la confianza en esta 
institución ha aumentado 18.1 % (véase gráfica 4.35).

Lo que se busca es que la procuración de justicia sea un servicio 
público profesional, confiable, imparcial y eficiente. Debe estar fun-
damentado en los criterios de calidad y oportunidad y en lo que 
establecen la Carta Magna y la Constitución Política  del Estado Libre 
y Soberano de Puebla para garantizar el respeto a los derechos de 
los ciudadanos.

Todo servidor público debe actuar bajo principios de legalidad, ob-
jetividad, eficiencia, profesionalismo, honradez y respeto a los de-
rechos humanos. Además, debe garantizar la igualdad de género. 
Estos elementos necesitan resaltarse al procurar e impartir justicia.
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OBJETIVO GENERAL
Preservar la seguridad y tranquilidad en el estado 
mediante el diseño y ejecución de políticas inte-
grales, que consideren la participación ciudadana 
y la coordinación con el Sistema Nacional de Segu-
ridad Pública.

ESTRATEGIA GENERAL
Fortalecer los esquemas de cooperación y cocrea-
ción con los Gobiernos locales y federal, así como 
con la ciudadanía para incrementar la capacidad 
instalada en seguridad y gobernabilidad en todo 
el estado, dentro del marco del respeto a los dere-
chos humanos y la legalidad. 

EJE 4
tranquilidad
para tu familia
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programa 22
SEGURIDAD Y
ORDEN PÚBLICOs

Objetivo
Garantizar las condiciones necesarias que otor-
guen tranquilidad a las familias poblanas.

Estrategia
Fortalecer el sistema estatal de seguridad inte-
gral, considerando la coordinación interinstitu-
cional, el equipamiento policial y la persecución 
del delito.

Meta
Disminuir 2 % la incidencia delictiva en el estado 
en delitos totales.

1.	 Implementar el programa Botones de Pá-
nico en el sistema de transporte ruta para 
brindar más seguridad a las familias pobla-
nas (Compromiso). 

2.	 Implementar protocolos de actuación para 
el correcto funcionamiento de los botones 
de pánico en el sistema de transporte ruta, 
en coordinación con el Consejo Ciudadano 
de Seguridad Pública. 

3.	 Consolidar las unidades especializadas y 
estrategias de combate a los delitos de alto 
impacto. 

4.	 Fortalecer la unidad especializada en pre-
vención, atención e investigación de delitos 
cibernéticos. 

5.	 Promover la integración de células mixtas 
conformadas por todos los niveles de go-
bierno, a fin de combatir integralmente la 
delincuencia.

6.	 Aplicar acciones de prevención y atención, 
basadas en el análisis de la información, que 
impacten en la incidencia delictiva.

7.	 Fortalecer el Sistema Estatal de Informa-
ción en materia de seguridad para mejo-
rar el análisis de factores de riesgo en las 
diferentes regiones, en seguimiento a la 
Estrategia para el Desarrollo Equitativo de 
las Regiones.

8.	 Actualizar los protocolos de inteligencia y 
actuación policial.

9.	 Implementar un nuevo esquema de patru-
llaje estratégico en las regiones en coparti-
cipación con los Gobiernos municipales y el 
federal, en seguimiento a la Estrategia para 
el Desarrollo Equitativo de las Regiones.

10.	Realizar un despliegue operativo en los lími-
tes del estado que presentan alta incidencia 
delictiva, en coordinación con otras entida-
des federativas.

11.	Integrar la información generada en el pa-
trullaje de ambientes sociales para conver-
tirla en inteligencia y evidencia criminal con 
policía de proximidad.

12.	Mejorar la identificación de patrones de-
lincuenciales y desarrollar estrategias de 
operación y prevención de los delitos, en 
coordinación con los Gobiernos municipa-
les y federal.

13.	Dotar de equipamiento a los cuerpos de 
seguridad. 

14.	Ampliar la red de videovigilancia con un 
sistema estratégico de obtención de infor-
mación. 

15.	Fortalecer la actuación del Sistema Estatal 
de Emergencias 911.

líneas de acción
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16.	Implementar desarrollos informáticos espe-
cializados que faciliten el intercambio y ma-
nejo de información. 

17.	Gestionar la construcción de los arcos de se-
guridad en zonas estratégicas. 

18.	Mejorar el funcionamiento operativo de los 
arcos de seguridad.

19.	Realizar una coordinación eficaz entre los tres 
niveles de gobierno y la sociedad para forta-
lecer las acciones en materia de seguridad 
pública.

20.	Alimentar el Sistema Nacional de Información 
y Plataforma México.

21.	Intercambiar información con los estados ve-
cinos para coordinar acciones de seguridad 
en delitos de alto impacto y delincuencia or-
ganizada, en coordinación con la Fiscalía Ge-
neral del Estado.

22.	Reforzar la coordinación interinstitucional 
para el control del delito del fuero común y 
federal, para compartir información criminal 
y generar estrategias para su combate. 

23.	Implementar herramientas tecnológicas que 
automaticen los procesos en atención a la po-
blación víctima de delitos.

24.	Efectuar acciones de coordinación y capaci-
tación para la atención a mujeres víctimas de 
violencia, en el marco del Sistema Estatal para 
la Igualdad entre Mujeres y Hombres.

25.	Fomentar mecanismos de rendición de cuen-
tas diseñados para los responsables del cum-
plimiento de los programas de seguridad.

26.	Fortalecer la Cultura de Prevención del Delito 
en coordinación con el Consejo Ciudadano 
de Seguridad y Justicia del Estado.

27.	Desarrollar estrategias que promuevan la cul-
tura vial, para prevenir y evitar accidentes.

28.	Dar cumplimiento a las actividades adminis-
trativas, jurídicas y ejecutivas. 
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programa 23
FORTALECIMIENTO A LOS
CUERPOS DE SEGURIDAD

Objetivo
Garantizar la actuación responsable de los cuer-
pos de seguridad, su dignificación y profesiona-
lización.

Estrategia
Actualizar el marco normativo en materia de 
profesionalización, actuación policial y condicio-
nes laborales. 

Meta
Lograr que 66 % de los elementos operativos de 
la Secretaría de Seguridad Pública cuenten con 
al menos una certificación especializada al tér-
mino de la administración.

1.	 Poner en marcha el programa de certifica-
ción integral de los elementos para la ob-
tención del Certificado Único Policial. 

2.	 Otorgar estímulos y apoyos a los cuerpos 
de seguridad.

3.	 Efectuar una revisión y homologación sala-
rial del personal de la Secretaría de Seguri-
dad Pública. 

4.	 Implementar un programa atractivo de re-
tiro voluntario para el personal operativo.

5.	 Capacitar, profesionalizar y especializar 
continuamente al personal operativo y ad-
ministrativo de las instancias de seguridad.

6.	 Procurar la capacitación y actualización del 
personal operativo en la aplicación del sis-
tema penal acusatorio.

7.	 Realizar continuamente las evaluaciones 
de control de confianza al personal activo 
y de nuevo ingreso.

8.	 Aplicar la evaluación de competencias bá-
sicas policiales y la evaluación del desem-
peño y académicas.

9.	 Promover el incremento de personal ope-
rativo, a través de un reclutamiento de 
calidad.

10.	Continuar con el servicio profesional de ca-
rrera de forma transparente y con estricto 
apego a la normatividad aplicable.

11.	Promover la regularización educativa a 
nivel medio superior para los elementos 
activos.

12.	Fortalecer el programa de registro y regula-
rización de empresas de seguridad privada 
para asegurar el cumplimiento de sus re-
quisitos legales.

13.	Fortalecer la Academia Estatal de las Fuer-
zas de Seguridad Pública.

14.	Consolidar los programas de bachillerato, 
licenciatura y maestría de los cuerpos de 
seguridad pública.

15.	Actualizar el marco normativo institucional 
para mejorar la gestión administrativa y 
operativa.

16.	Integrar y formalizar el grupo de policía 
procesal.

17.	Atender las acciones emanadas del Siste-
ma Nacional de Seguridad Pública.

18.	Fortalecer las áreas de policía preventiva, 
auxiliar y vialidad para mejorar su desem-
peño y organización.

líneas de acción
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19.	Mantener la coordinación interguberna-
mental para la formación y preparación 
policial.

20.	Impulsar una estrategia de sensibilización 
para el conocimiento de la ciudadanía so-
bre el sistema de justicia penal. 

21.	Promover visitas guiadas en las instalacio-
nes operativas de la policía estatal y realizar 
recorridos guiados a las universidades y or-
ganizaciones de la sociedad civil.

22.	Crear redes universitarias de seguridad 
ciudadana y prevención de la violencia y la 
delincuencia.

23.	Realizar acciones para garantizar la seguri-
dad y el respeto a los derechos humanos, 
así como lograr la reinserción social de las 
personas privadas de su libertad.

24.	Dar seguimiento a los programas derivados 
de los servicios que ofrecen los centros pe-
nitenciarios.

25.	Promover la profesionalización del personal 
penitenciario, conforme a la normatividad 
aplicable.

26.	Desarrollar una política de reinserción social 
para personas en reclusión, incorporando a 
la sociedad civil y a las organizaciones em-
presariales.

27.	Realizar acciones para garantizar la integri-
dad física y moral de los internos.

28.	Generar programas de dignificación de los 
centros penitenciarios.

29.	Focalizar acciones específicas a grupos 
determinados de personas privadas de su 
libertad al interior de los centros peniten-
ciarios.

30.	Gestionar la certificación de un Centro de 
Readaptación Social de jurisdicción estatal.

31.	Mantener la acreditación del Centro Único 
de Evaluación y Control de Confianza del 
Estado.

32.	Fortalecer la Academia de Formación y De-
sarrollo Policial Puebla-Iniciativa Mérida “Ge-
neral Ignacio Zaragoza”.

33.	Fortalecer las estrategias y acciones del 
Centro de Comando, Control, Comunica-
ciones y Cómputo (c5).

34.	Administrar el recurso federal en materia de 
seguridad pública y procuración de justicia, 
en estricta congruencia con los lineamien-
tos establecidos por el Sistema Nacional de 
Seguridad Pública.

35.	Dar cumplimiento a las actividades admi-
nistrativas, jurídicas y ejecutivas. 
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programa 24
GOBERNABILIDAD  
PARA LA PAZ SOCIAL

Objetivo
Mantener la gobernabilidad al interior de la enti-
dad, en corresponsabilidad con los sectores pú-
blico, privado y social, con estricto apego a los 
principios democráticos.

Estrategia
Establecer mecanismos de diálogo con la par-
ticipación de todos los sectores, a fin de contar 
con paz social.

Meta
Implementar 16 mecanismos que promuevan la 
paz social y corresponsabilidad.

1.	 Integrar una agenda de riesgos para identi-
ficar los conflictos políticos y sociales.

2.	 Establecer mecanismos de coordinación 
institucional entre las diversas dependen-
cias y entidades para atender posibles con-
flictos y plantear soluciones oportunas.

3.	 Implementar acciones de mediación y con-
ciliación con los sectores público, privado y 
social.

4.	 Activar el Protocolo para la Búsqueda de So-
luciones Pacíficas, el Diálogo y el Respeto a 
los Derechos Humanos, cuando se necesite.

5.	 Atender las demandas ciudadanas que re-
quieran la intervención, canalización y ges-
tión de las dependencias o entidades, para 
su solución.

6.	 Promover la libertad de expresión y el de-
recho de audiencia para autoridades mu-
nicipales y subalternas, grupos sociales y 
ciudadanía en general.

7.	 Mantener presencia directa en los munici-
pios para atender las demandas y estrechar 
los vínculos con la ciudadanía, cuando sea 
necesario.

8.	 Legalizar y apostillar documentos expedi-
dos por funcionarios públicos.

9.	 Integrar la Red de Comités de Corresponsa-
bilidad Democrática.

10.	Implementar esquemas de proximidad so-
cial, para la atención de conflictos. 

11.	Establecer una agenda de acercamiento en-
tre las organizaciones sociales y el Gobierno.

12.	Implementar un programa de capacitación 
sobre liderazgo político dirigido a todos los 
sectores.

13.	Establecer foros de diálogo sobre distin-
tos temas de trascendencia política en la 
entidad.

14.	Dar cumplimiento a las actividades admi-
nistrativas, jurídicas y ejecutivas. 

líneas de acción
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programa 25
Prevención Social de la  
Violencia y la Delincuencia 

Objetivo
Hacer partícipe a la población y sociedad civil or-
ganizada en la prevención social de la violencia 
y la delincuencia, promoviendo áreas de convi-
vencia pacífica.

Estrategia
Fortalecer el modelo integral en materia de pre-
vención social de la violencia.

Meta
Contar con un estudio que incorpore los polígo-
nos de actuación estratégica en materia de pre-
vención social de la violencia y la delincuencia. 

1.	 Efectuar reuniones trimestrales con el Con-
sejo Ciudadano de Seguridad y Justicia del 
Estado de Puebla (Compromiso).

2.	 Implementar estrategias integrales de pre-
vención social de la violencia y la delincuen-
cia en cada una de las regiones de acuerdo 
con sus particularidades, en seguimiento a 
la estrategia para el Desarrollo Equitativo de 
las Regiones.

3.	 Realizar reuniones permanentes con asocia-
ciones, grupos vecinales e instituciones gu-
bernamentales para el diseño y aplicación 
de estrategias de prevención social de la 
violencia y la delincuencia. 

4.	 Fortalecer las acciones, proyectos y progra-
mas presentados por el Centro Estatal de la 
Prevención Social de la Violencia y la Delin-
cuencia, en coordinación con esta instancia.

5.	 Realizar actividades enfocadas a concien-
tizar a niñas, niños, adolescentes y jóvenes 
sobre las consecuencias de la violencia, en 
el marco del Sistema de Protección Integral 
de Niñas, Niños y Adolescentes (Sipinna).

6.	 Realizar pláticas de orientación a mujeres 
sobre las diferentes formas de violencia.

7.	 Promover la evaluación de políticas de pre-
vención social de la violencia y la delincuen-
cia, en coordinación con especialistas de 
universidades.

8.	 Consolidar la atención en los Centros Co-
munitarios de Prevención y Participación 
Ciudadana.

9.	 Revisar y promover la actualización de los 
planes municipales de prevención de la 
violencia y la delincuencia en coordinación 
con los Gobiernos municipales.

10.	Conformar comités de paz social y vecinal, y 
darles seguimiento y capacitación para me-
jorar su actuación.

11.	Fortalecer los vínculos con los Gobiernos 
municipales y federal para implementar po-
líticas de prevención social de la violencia y 
la delincuencia.

12.	Fomentar la capacitación a servidores pú-
blicos en temas de prevención social de la 
violencia y la delincuencia.

13.	Dar cumplimiento a las actividades admi-
nistrativas, jurídicas y ejecutivas. 

líneas de acción
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programa 26
Ejercicio pleno y respeto 
a los Derechos Humanos

Objetivo
Garantizar las condiciones institucionales idó-
neas para promover, respetar, proteger y ga-
rantizar los derechos humanos en el estado de 
Puebla.

Estrategia
Instrumentar políticas públicas y mecanismos 
que fortalezcan la coordinación entre los diver-
sos ámbitos de gobierno y la sociedad, a fin de 
sensibilizar y capacitar a las autoridades de los 
distintos niveles.

Meta
Implementar el primer programa de derechos 
humanos.

1.	 Promover la conformación del Primer Ob-
servatorio Estatal de Derechos Humanos 
con la participación de la sociedad civil 
(Compromiso).

2.	 Integrar el Programa Estatal de Derechos 
Humanos de Puebla con la participación de 
todos los sectores y organismos internacio-
nales en la materia.

3.	 Implementar talleres y cursos de capaci-
tación para promover la cultura de los de-
rechos humanos, en coordinación con la 
Secretaría de Educación del Estado e insti-
tuciones públicas y privadas de educación 
superior.

4.	 Promover, respetar, proteger y garantizar los 
derechos humanos con especial énfasis en 
personas en situación de vulnerabilidad.

5.	 Abrir espacios de diálogo para que la ciuda-
danía participe activamente y se garantice 
el pleno goce de los derechos humanos. 

6.	 Fortalecer la cultura de la legalidad para 
asegurar el pleno goce de los derechos ci-
viles y políticos.

7.	 Realizar campañas que promuevan el ejer-
cicio y respeto a los derechos humanos, con 
especial énfasis en los derechos de las mu-
jeres, en el marco del Sistema para la Igual-
dad entre Mujeres y Hombres.

8.	 Promover la cultura de la denuncia contra 
servidores públicos que vulneren derechos 
humanos.

9.	 Realizar un diagnóstico para detectar las 
causas estructurales que generen viola-
ciones a derechos humanos y evitar su 
repetición. 

10.	Generar estímulos y reconocer el trabajo 
y capacidad de los servidores públicos en 
materia de derechos humanos.

11.	Promover la inclusión de obligaciones en 
materia de derechos humanos en los códi-
gos de conducta en la administración pú-
blica estatal.

12.	Dar seguimiento para que las posibles vio-
laciones a derechos humanos cometidas 
por servidores públicos sean sancionadas 
conforme a las leyes aplicables.

13.	 Crear un sistema de monitoreo y sistemati-
zación de las quejas de grupos en situación 
de vulnerabilidad.

14.	Dar cumplimiento a las actividades admi-
nistrativas, jurídicas y ejecutivas. 

líneas de acción
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programa 27
Certeza y  
Asistencia Jurídica 

Objetivo
Propiciar la vigencia de un régimen de seguridad 
jurídica en los actos gubernamentales, median-
te la modernización del marco legal y normativo, 
y de la gestión institucional, que permita a la po-
blación el acceso a la justicia para la protección 
y defensa de sus derechos, bienes y su persona.

Estrategia
Optimizar y acercar procedimientos que pro-
muevan la certeza y seguridad jurídica, así como 
protección a los derechos de las personas.

Meta
Incrementar la eficiencia y calidad en la gestión 
institucional del 100 % de los trámites y servicios 
de asistencia jurídica.

1.	 Generar una agenda legislativa que permi-
ta coordinar proyectos en beneficio de los 
poblanos, en estrecha relación con el Con-
greso del estado.

2.	 Promover la reforma de ordenamientos ju-
rídicos con el objeto de eliminar disposicio-
nes con contenido discriminatorio.

3.	 Proponer iniciativas para armonizar el mar-
co jurídico estatal en materia de protección 
integral a las mujeres y niñas, con la legis-
lación federal correspondiente, en el marco 
del Sistema de Protección Integral de Niñas, 
Niños y Adolescentes (Sipinna). 

4.	 Fortalecer los medios electrónicos de con-
sulta de los documentos publicados a tra-
vés del Periódico Oficial del Estado.

5.	 Brindar asesorías a las dependencias, enti-
dades y ayuntamientos en materia jurídica.

6.	 Aplicar mecanismos de supervisión perió-
dica para fortalecer el desempeño de las 
notarías públicas del estado.

7.	 Impulsar una gestión honesta, oportuna y 
eficiente en el otorgamiento de servicios 
notariales, a través de brindar asesoría y 
atención a la población.

8.	 Aplicar programas de control, supervisión y 
difusión en materia archivística.

9.	 Proporcionar asistencia jurídica a las per-
sonas, en especial aquellas que se encuen-
tran en situación de vulnerabilidad, para 
asegurar el derecho humano de acceso a 
la justicia.

10.	Coordinar jornadas jurídicas interinstitu-
cionales en el interior del estado, en se-
guimiento a la Estrategia para el Desarrollo 
Equitativo de las Regiones.

11.	Promover juicios para la regularización de la 
propiedad inmobiliaria del estado. 

12.	Brindar, conforme a las normas constitucio-
nales, la defensa, atención y asesoría jurídica 
a personas procesadas, sentenciadas y ado-
lescentes en conflicto con la ley.

13.	Proporcionar capacitación para la actua-
lización profesional de los integrantes de 
los consejos técnicos interdisciplinarios 
de los centros de reinserción social del 
estado, a fin de cumplir con los postula-
dos de la reinserción social en favor de los 
sentenciados.

14.	Establecer un programa de seguimiento a 
personas en libertad que se benefician con 
los procedimientos federales en materia de 
seguimiento pospenal.

15.	Evaluar el seguimiento y tratamiento del 
interno en su proceso de reinserción social.

16.	Capacitar a servidores públicos de los sis-
temas municipales dif en el nuevo Sistema 
Integral de Justicia Penal para adolescentes, 
en coordinación con los Ayuntamientos.

17.	Atender a adolescentes en conflicto con la 
ley penal, en las diferentes etapas procesa-
les del nuevo Sistema Integral de Justicia 
Penal para adolescentes, con la calidad de 
autoridad administrativa especializada.

18.	Implementar un Programa Permanente 
del Registro Gratuito de Nacimientos en el 
Estado, en el marco del Sistema de Protec-
ción Integral de Niñas, Niños y Adolescen-
tes (Sipinna).

19.	Consolidar los puntos de atención de Regis-
tro Civil en el estado.

20.	Asesorar sobre el derecho de identidad que 
tienen las personas.

21.	Colaborar con los tres niveles de gobierno, a 
fin de ofrecer certeza jurídica en la tenencia 
de la tierra.

22.	Dar cumplimiento a las actividades admi-
nistrativas, jurídicas y ejecutivas. 

líneas de acción
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programa 28
Protección Civil para 
SalvaguardaR la Integridad Física 

Objetivo
Prevenir y enfrentar riesgos naturales y antrópi-
cos a fin de salvaguardar la vida, salud, integri-
dad y el patrimonio de la población.

Estrategia
Fortalecer la operación coordinada de las de-
pendencias, la población y los Gobiernos muni-
cipales para brindar una mejor atención.

Meta
Consolidar un sistema estatal de protección ci-
vil, en coordinación con todos los actores de la 
sociedad y que involucre la participación de los 
217 municipios.

1.	 Coordinar las acciones de dependencias y 
población para prevenir, atender y rehabili-
tar los impactos que provoquen los riesgos.

2.	 Actualizar y socializar mapas de riesgos 
naturales y antrópicos para que todas las 
personas tengan identificado el riesgo más 
próximo.

3.	 Promover la operación de los sistemas mu-
nicipales de protección civil, en coordina-
ción con las autoridades municipales.

4.	 Implementar el Programa de Riesgos Es-
tructurales en inmuebles de alto riesgo, para 
prevenir desastres ante eventualidades.

5.	 Brindar atención de toda la población en si-
tuaciones de emergencia o desastres.

6.	 Realizar simulacros y macrosimulacros, con 
los siniestros presentados como antece-
dente.

7.	 Promover la elaboración y aprobar el pro-
grama interno de protección civil de los es-
tablecimientos públicos, sociales y privados.

8.	 Implementar estrategias integrales de mo-
nitoreo para prevenir contingencias volcá-
nicas y meteorológicas.

9.	 Implementar un programa integral de ca-
pacitación sobre la prevención de sismos, 
primeros auxilios, rescate y salvamento, 
evacuación de inmuebles, prevención y 
combate de incendios, entre otros.

10.	Implementar un programa de visitas de 
inspección y revisión de inmuebles para 
vigilar el cumplimiento de la normatividad 
aplicable.

11.	Proponer la construcción o rehabilitación 
de rutas de evacuación en zonas de riesgo 
natural.

12.	Diseñar un protocolo de actuación en caso 
de desastres naturales para la salvaguarda 
de la integridad de infantes y adolescentes 
principalmente, en el marco del Sistema de 
Protección Integral de Niñas, Niños y Ado-
lescentes (Sipinna).

13.	Dar cumplimiento a las actividades admi-
nistrativas, jurídicas y ejecutivas. 

líneas de acción
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programa 29
Procuración  
de Justicia

Objetivo
Perseguir de manera efectiva los delitos del or-
den común y promover una pronta, completa y 
debida impartición de justicia, que abarque la 
reparación del daño causado, la protección de 
los derechos de las víctimas y el respeto a los de-
rechos humanos de todas las personas.

Estrategia
Fortalecer de manera integral las capacidades 
institucionales de la Fiscalía General del Estado.

Meta
Elevar el nivel de confianza en el Ministerio Pú-
blico a 47 %, según la percepción de desempeño 
en cuanto al nivel de confianza según la Envipe.

1.	 Implementar una campaña itinerante de 
asesoría jurídica, para garantizar el acceso 
a la justicia.

2.	 Capacitar y profesionalizar de manera per-
manente a los servidores públicos sustan-
tivos y adjetivos de la Fiscalía, para que su 
actuar esté apegado a los principios cons-
titucionales. 

3.	 Fortalecer la investigación del delito, a fin 
de dar celeridad a las carpetas de investi-
gación con la oportuna emisión de dictá-
menes periciales. 

4.	 Rediseñar los procedimientos para brindar 
una atención oportuna y eficiente a los 
usuarios de trámites y servicios.

5.	 Implementar un programa integral de cur-
sos y talleres, a fin de fomentar la cultura de 
la denuncia en las seis regiones judiciales 
del estado.

6.	 Promover el diseño de mecanismos de eva-
luación que permitan conocer y mejorar la 
actuación y los servicios de las instancias de 
procuración de justicia. 

7.	 Combatir y sancionar las prácticas de co-
rrupción al interior de las agencias del mi-
nisterio público, proponiendo como alter-
nativa su renovación. 

8.	 Mejorar las tecnologías de la información 
para generar inteligencia operativa táctica 
y estratégica.

9.	 Implementar acciones para el fortaleci-
miento de las prácticas periciales y acredi-
tación de laboratorios.

10.	Promover y consolidar el Servicio Profe-
sional de Carrera Policial, Ministerial y Pe-
ricial, que incorpore personal capacitado, 
para promover la estabilidad basada en el 
rendimiento y cumplimiento legal de sus 
funciones. 

11.	Incrementar los servicios de asesoría jurídi-
ca y defensoría que den prioridad a los gru-
pos vulnerables.

12.	Generar mecanismos de optimización de 
resolución de carpetas de investigación y 
abatir las existencias de Averiguaciones Pre-
vias del Sistema Tradicional.

13.	Dar seguimiento a las acciones sobre la re-
paración del daño a víctimas del delito.

14.	Intercambiar información con los estados 
vecinos para coordinar acciones de seguri-
dad en delitos de alto impacto y delincuen-
cia organizada.

15.	Garantizar la atención personalizada a víc-
timas y testigos de un delito en algún pro-
cedimiento judicial, con especial énfasis en 
niñas, niños y adolescentes en el marco del 
Sistema de Protección Integral de Niñas, Ni-
ños y Adolescentes (Sipinna)

16.	Implementar herramientas tecnológicas que 
automaticen los procesos en atención a la 
población víctima de delitos.

17.	Efectuar acciones de coordinación para la 
atención a mujeres víctimas de violencia, en 
el marco del Sistema Estatal para la Igualdad 
entre Mujeres y Hombres. 

18.	Fortalecer las áreas de atención a mujeres 
víctimas de violencia y los centros de justicia. 

19.	Propiciar la generación de Acuerdos Re-
paratorios entre las partes de un conflicto 
penal. 

20.	Fortalecer la plantilla del personal ministe-
rial, a través de evaluaciones de control de 
confianza de permanencia. 

21.	Dar cumplimiento a las actividades admi-
nistrativas, jurídicas y ejecutivas.

líneas de acción



EJE 4. TRANQUILIDAD PARA TU FAMILIA
objetivo general estrategia general
Preservar la seguridad y tranquilidad en el estado me-
diante el diseño y ejecución de políticas integrales, 
que consideren la participación ciudadana y la coordi-
nación con el Sistema Nacional de Seguridad Pública.

objetivo: Garantizar las condiciones necesarias que otorguen tran-
quilidad a las familias poblanas.

objetivo: Garantizar la actuación responsable de los cuerpos de se-
guridad, su dignificación y profesionalización.

objetivo: Mantener la gobernabilidad al interior de la entidad, en 
corresponsabilidad con los sectores público, privado y 
social, con estricto apego a los principios democráticos.

RESPONSABLE: Secretaría de Seguridad Pública

RESPONSABLE: Secretaría de Seguridad Pública y el Consejo Estatal de Coordinación del Sistema Nacional de Seguridad Pública

RESPONSABLE: Secretaría General de Gobierno

estrategia: Fortalecer el sistema estatal de seguridad integral,  
considerando la coordinación interinstitucional, el 
equipamiento policial y la persecución del delito.

estrategia: Actualizar el marco normativo en materia de profesio-
nalización, actuación policial y condiciones laborales. 

estrategia: Establecer mecanismos de diálogo con la participación 
de todos los sectores, a fin de contar con paz social.

Fortalecer los esquemas de cooperación y cocreación 
con los Gobiernos locales y federal, así como con la ciu-
dadanía para incrementar la capacidad instalada en se-
guridad y gobernabilidad en todo el estado, dentro del 
marco del respeto a los derechos humanos y la legalidad.

programa 22. Seguridad y Orden Públicos

programa 23. Fortalecimiento a los Cuerpos de Seguridad

programa 24. Gobernabilidad para la Paz Social



objetivo: Hacer partícipe a la población y sociedad civil organizada 
en la prevención social de la violencia y la delincuencia, 
promoviendo áreas de convivencia pacífica.

objetivo:  Garantizar las condiciones institucionales idóneas para 
promover, respetar, proteger y garantizar los derechos 
humanos en el estado de Puebla.

objetivo: Propiciar la vigencia de un régimen de seguridad jurídica 
en los actos gubernamentales, mediante la moderniza-
ción del marco legal y normativo, y de la gestión institu-
cional, que permita a la población el acceso a la justicia 
para la protección y defensa de sus derechos, bienes y su 
persona.

RESPONSABLE: Secretaría General de Gobierno

RESPONSABLE: Secretaría General de Gobierno

RESPONSABLE: Secretaría General de Gobierno

estrategia: Fortalecer el modelo integral en materia de prevención 
social de la violencia.

estrategia: Instrumentar políticas públicas y mecanismos que for-
talezcan la coordinación entre los diversos ámbitos de 
gobierno y la sociedad, a fin de sensibilizar y capacitar 
a las autoridades de los distintos niveles.

estrategia: Optimizar y acercar procedimientos que promuevan la 
certeza y seguridad jurídica, así como protección a los 
derechos de las personas.

programa 25. Prevención Social de la Violencia y la Delincuencia

programa 26. Ejercicio pleno y respeto a los Derechos Humanos

programa 27. Certeza y Asistencia Jurídica

objetivo: Prevenir y enfrentar riesgos naturales y antrópicos a fin 
de salvaguardar la vida, salud, integridad y el patrimonio 
de la población.

objetivo: Perseguir de manera efectiva los delitos del orden común 
y promover una pronta, completa y debida impartición 
de justicia, que abarque la reparación del daño causado, 
la protección de los derechos de las víctimas y el respeto 
a los derechos humanos de todas las personas.

RESPONSABLE: Secretaría General de Gobierno

RESPONSABLE: Fiscalía General del Estado

estrategia: Fortalecer la operación coordinada de las dependen-
cias, la población y los Gobiernos municipales para 
brindar una mejor atención.

estrategia: Fortalecer de manera integral las capacidades institu-
cionales de la Fiscalía General del Estado.

programa 28. Protección Civil para Salvaguardar la Integridad Física

programa 29. Procuración de justicia



NOMBRE DEL INDICADOR ¿QUIÉN LO MIDE? ¿QUÉ MIDE o CONSIDERA?
ÚLTIMA 

MEDICIÓN
RESULTADOS  
PARA PUEBLA

Incidencia Delictiva  
del Fuero Común Estatal

Secretariado Ejecutivo del 
Sistema Nacional de Seguri-
dad Pública (sesnsp)

La presunta ocurrencia de delitos registrados en averigua-
ciones previas iniciadas o carpetas de investigación, reporta-
das por las Procuradurías de Justicia y Fiscalías Generales de 
las entidades federativas en el caso del fuero común y por la 
Procuraduría General de la República en el fuero federal (a 
menor valor del resultado, es mejor).

2016
 51 061

(lugar 23 a  
nivel nacional)

Tasa de incidencia delictiva por  
entidad federativa de ocurrencia  
por cada 100 mil habitantes

Instituto Nacional de Estadís-
tica y Geografía (inegi)

Los delitos totales ocurridos entre la población de 18 años y 
más por cada 100 mil habitantes (a menor valor del resulta-
do, es mejor).

2015
27 530 

(lugar 18 a  
nivel nacional)

Tasa de víctimas de delito  
por cada 100 mil habitantes

Instituto Nacional de Estadís-
tica y Geografía (inegi)

Las víctimas de delito por cada 100 mil habitantes para la 
población de 18 años y más (a menor valor del resultado, es 
mejor).

2015
22 959 

(lugar 15 a  
nivel nacional)

Delitos denunciados Instituto Nacional de Estadís-
tica y Geografía (inegi)

Número de delitos denunciados (a mayor valor del resulta-
do, es mejor). 2015

142 210
(lugar 4 a  

nivel nacional)

Cifra Negra Instituto Nacional de Estadís-
tica y Geografía (inegi)

Porcentaje de actos delictivos que no son reportados ante el 
Ministerio Público o que no son objeto de una averiguación 
previa (a menor valor del resultado, es mejor).

2015
92.3 %

(lugar 18 a  
nivel nacional)

Porcentaje de personas de 18 años  
y más que considera insegura su 
entidad federativa

Instituto Nacional de Estadís-
tica y Geografía (inegi)

Porcentaje del total de la población de 18 años o más que 
percibe insegura su entidad federativa (a menor valor del 
resultado, es mejor).

2015
68.4 % 

(lugar 17 a  
nivel nacional)

Porcentaje de hogares víctimas  
del delito

Instituto Nacional de Estadís-
tica y Geografía (inegi)

Porcentaje del total de hogares que han sido víctimas de al 
menos un delito (a menor valor del resultado, es mejor). 2015

28.3 %
(lugar 17 a

nivel nacional)

NOMBRE DEL INDICADOR ¿QUIÉN LO MIDE? ¿QUÉ MIDE o CONSIDERA?
ÚLTIMA 

MEDICIÓN
RESULTADOS  
PARA PUEBLA

Ranking del Subíndice de Sistema 
de Derecho Confiable y Objetivo del 
Índice de Competitividad Estatal

Instituto Mexicano para la 
Competitividad (Imco)

El entorno de seguridad pública y jurídica en los estados; 
toma el número de delitos como homicidios, secuestros y 
robo de vehículos. Así como los siguientes indicadores: inci-
dencia delictiva, delitos denunciados, costos del delito, per-
cepción de seguridad, competencia en servicios notariales y 
cumplimiento de contratos.

2016 11
(64 puntos)

Personal destinado a funciones  
de seguridad pública estatal

Instituto Nacional de Estadís-
tica y Geografía (inegi)

A las personas que forman parte de las instituciones o unida-
des administrativas que ejecutan las operaciones policiales. 
Incluye policías, quienes desempeñan funciones de vigilan-
cia, rondas, inspecciones, detenciones, protección, orienta-
ción y apoyo a los habitantes (a mayor valor del resultado, 
es mejor).

2016
6 042

(lugar 8 a 
nivel nacional)

Personal operativo destinado a  
funciones de seguridad pública  
en las administraciones públicas 
estatales

Instituto Nacional de Estadís-
tica y Geografía (inegi)

El número de policías que realizan actividades directas en la 
institución policial, tales como realizar acciones de vigilancia 
y, en su caso, poner inmediatamente a disposición de la auto-
ridad competente a quien sea aprehendido en flagrancia, en 
la comisión de un delito o de alguna falta administrativa,  así 
como auxiliar a las autoridades del ministerio público federal, 
estatal judicial, administrativas federales, estatales o munici-
pales cuando sea requerido para ello conforme a la ley (a ma-
yor valor del resultado, es mejor).

2016

5 883
(97.4 %,

 lugar 5 a 
nivel nacional)

Porcentaje de la población que  
tiene confianza en la policía estatal

Instituto Nacional de Estadís-
tica y Geografía (inegi)

Porcentaje del nivel de confianza (mucha y algo) de la pobla-
ción en autoridades a cargo de la seguridad pública estatal 
(a mayor valor del resultado, es mejor).

2016
60.2 %  

(lugar 16 a 
 nivel nacional)

Costo promedio del delito Instituto Nacional de Estadís-
tica y Geografía (inegi)

El costo promedio de delito por persona con alguna afecta-
ción a consecuencia del gasto en medidas de protección y/o 
de las pérdidas a consecuencia del delito.

2015
$7 782 

(lugar 1 a 
nivel nacional)

Índice de calidad institucional  
y eficiencia política, de la dimensión 
Democracia de las Instituciones- 
Calidad Institucional y Eficiencia 
Política

Fundación Konrad Adenauer, 
Polilat, Coparmex, ine y 
Colmex

Los aspectos de la eficiencia y calidad del sistema institu-
cional y político, la rendición de cuentas (Accountability) y el 
balance de poder interinstitucional (a mayor valor del resul-
tado, es mejor).

2015 2.339 
puntos

Ranking del Subíndice Sistema  
Político Estable y Funcional del  
Índice de Competitividad Estatal

Instituto Mexicano para la 
Competitividad (Imco)

Indicadores de participación ciudadana, participación de 
mujeres en el Congreso, percepción de corrupción en actos 
de gobierno, percepción de corrupción en partidos políticos 
y percepción de disponibilidad de información pública.

2016 27 
(43 puntos)

NOMBRE DEL INDICADOR ¿QUIÉN LO MIDE? ¿QUÉ MIDE o CONSIDERA?
ÚLTIMA 

MEDICIÓN
RESULTADOS  
PARA PUEBLA

Tasa de prevalencia de corrupción 
por cada 100 mil habitantes

Instituto Nacional de Estadís-
tica y Geografía (inegi)

El número de víctimas de actos de corrupción en al menos 
uno de los trámites por cada 100 mil habitantes (a menor 
valor del resultado, es mejor).

2015 12 266

Tasa de incidencia de corrupción  
por cada 100 mil habitantes

Instituto Nacional de Estadís-
tica y Geografía (inegi)

Los actos de corrupción por cada 100 mil habitantes (a me-
nor valor del resultado, es mejor). 2015 28 296

Índice respeto de derechos y  
libertades civiles, de la Dimensión 
Democracia de los Ciudadanos

Fundación Konrad Adenauer, 
Polilat, Coparmex, ine y 
Colmex

La Adhesión política, Derechos políticos, Libertades civiles, 
Género en el gobierno e inseguridad (a mayor valor del re-
sultado, es mejor).

2015 5,499 puntos

Calificación en el Diagnóstico  
Nacional de Supervisión  
Penitenciaria

Comisión Nacional de los 
Derechos Humanos (cndh)

Los aspectos que garantizan la integridad física y moral del 
interno, aspectos que garantizan una estancia digna, con-
diciones de gobernabilidad, reinserción social del interno y 
grupos de internos con requerimientos específicos (a mayor 
valor del resultado, es mejor).

2015 6.74

Índice de percepción de  
la corrupción de la dimensión  
de calidad institucional  
y eficiencia política

Fundación Konrad Adenauer, 
Polilat, Coparmex, ine y 
Colmex

La calidad de las instituciones y la presencia de corrupción; 
además, mide de manera directa la vulnerabilidad de la de-
mocracia (a mayor valor del resultado, es mejor).

2015
1,077 puntos 

(lugar 28 a  
nivel nacional)

Índice Global de Impunidad México Universidad de las Américas 
Puebla (udlap)

El grado de impunidad de las entidades que considera tres 
dimensiones: estructural, funcional e impunidad indirecta 
y por ejes transversales: sistema de seguridad y sistema de 
justicia (a menor valor del resultado, es mejor). 

2016
69.19 

(grado de 
impunidad alta)

Porcentaje de la población que  
tiene confianza en el ministerio  
público y en las procuradurías  
estatales

Instituto Nacional de Estadís-
tica y Geografía (inegi)

El porcentaje el nivel de confianza (mucha y algo) de la po-
blación en el ministerio público y en las procuradurías esta-
tales (a mayor valor del resultado, es mejor).

2016 46.3 %

INDICADORES ESTRATÉGICOS

*Los indicadores establecidos para el seguimiento del Plan Estatal de Desarrollo 2017-2018 
están sujetos a las metodologías internas que aplica cada una de las instancias evaluadoras.
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ESTRUCTURA Y LÓGICA DE ACTUACIÓN

planteamiento
general

análisis causal
específico

Programas  
de Gobierno

Plan de Acción 
Gubernamental

Líneas  
de Acción

 Indicadores  
Estratégicos

Construcción conceptual del eje de gobierno: en él se explica qué se en-
tiende, cuál es su significado y razón de ser. Se exponen las condicionan-
tes más importantes, así como las dimensiones de análisis sobre las que 
descansará el Análisis Causal Especifico.

Investigación específica por eje de gobierno con base en las dimensio-
nes generales, identificadas en el Planteamiento General. Su integración 
considera, como principio base de actuación, la sistematización de infor-
mación referente a las situaciones más representativas para el correcto 
funcionamiento del Gobierno, que genere mayores beneficios a la socie-
dad, bajo una relación de causa-efecto.

Constructo teórico que permite clarificar y desagregar el actuar de la 
autoridad al establecer objetivos, estrategias, metas y líneas de acción 
especificas para la organización gubernamental; en estas últimas se con-
sideran las actividades administrativas y operativas que darán sentido de 
orden y coherencia al Gobierno, así como los proyectos estratégicos para 
la transformación de la realidad en la entidad y el cumplimiento de los 
compromisos establecidos por la administración.

Postulación enunciativa de los programas de gobierno sobre los que des-
cansará el funcionamiento de la administración y en el que se muestran, 
de manera general, las áreas participantes y responsables de dar cumpli-
miento a los objetivos establecidos por la administración. 

Estructuración de acciones que se traducirán en planes, programas o 
proyectos, que se agrupan en torno a los programas de gobierno es-
tablecidos; estas se realizarán a lo largo del periodo de gobierno de 
acuerdo con el objetivo y con base en la estrategia definida. Para su 
postulación se consideran mandatos constitucionales e indicadores de 
referencia nacionales e internacionales que califican el actuar guberna-
mental, mismos que se presentan en una línea base de referencia.  

Es la presentación sistematizada de datos soportados por resultados 
comprobables, con referencia nacional e internacional, que permite esta-
blecer un panorama de referencia en la actualidad y vincular la informa-
ción con el proceso de toma de decisiones, para generar escenarios y es-
tudios prospectivos que permitan actuar con método ante las vicisitudes 
propias de la administración.  
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La gestión de un buen gobierno 
logra impactos positivos en la 
vida de los ciudadanos.

el buen gobierno observa en la ciudadanía y los mu-
nicipios a sus mejores aliados para la acción pública, 
con ellos se da pauta a la cocreación de alternativas 
de solución, el manejo eficiente de recursos públicos y 
la mejora en la prestación de trámites y servicios.



T O N Y  G A L I

G O B E R N A D O R

12

P

PLANTEAMIENTO
GENERAL

uebla es uno de los estados que en los últimos 
seis años ha demostrado avances significativos 
en la instauración de una gestión con base en 
resultados; de un índice de 53 %, obtenido en 
el año 2010, pasó a 86.2 % durante 2016, con un 
progreso de 31 puntos porcentuales. Ello la ubi-
ca como la quinta entidad federativa en el índi-
ce general de avance pbr-sed, elaborado por la 
Secretaría de Hacienda y Crédito Público (shcp). 

La organización administrativa, orientada a obtener re-
sultados, refleja un cambio de paradigma en el queha-
cer gubernamental, al exigirse el logro de eficiencia en 
el desempeño, las políticas públicas y los mecanismos 
de gestión de todas las dependencias y entidades en 
la administración. De manera gradual, los Gobiernos se 
alejan de un funcionamiento inercial y tradicional ante 
una realidad que presenta retos vertiginosos, heterogé-
neos y sin reconocimiento inmediato.

Actuar con base en resultados permite lograr efectividad 
en el trabajo institucional, así como incrementar la ca-
lidad del gobierno. Además, se conserva la legitimidad 
de las acciones públicas, se promueve la cooperación y 
confianza ciudadana y se incide de manera precisa en el 
desarrollo de la entidad, como imperativo para alcanzar 
mejores niveles de bienestar.

En ese sentido, promover la mejora y simplificación de 
los procesos administrativos, a través de la aplicación de 
tecnología e innovación en la estructura organizacional 

de las instituciones, requiere establecer mecanismos 
claros para la asignación presupuestal, la administra-
ción de los recursos, la estabilidad financiera y el con-
trol en el actuar, en conjunto con la transparencia, la 
rendición de cuentas y la apertura gubernamental al 
escrutinio público. 

La aplicación transversal de la transparencia y de la 
rendición de cuentas revalora el sentido y carácter del 
Gobierno, al reconocer el papel activo de los actores 
sociales, ante los cuales, el diseño, aplicación y eva-
luación de las políticas se gestan como pautas para la 
legitimidad. Esto significa el compromiso de identificar 
y atender las pretensiones de una sociedad con mayo-
res exigencias, pues está consciente de su papel prota-
gónico en la definición de los rumbos de actuación de 
la administración pública. 

El mejoramiento en la organización y administración 
del gobierno en torno a las nuevas exigencias de la 
sociedad debe ser una tarea cotidiana, sinónimo de 
eficiencia y eficacia. La modernización del aparato ad-
ministrativo, incluidos los patrones de actuación de su 
elemento fundamental, los servidores públicos, podrá 
erigirse como una herramienta con visión de servicio, 
de carácter prospectivo y con actuación responsable 
financiera, política y social. Entonces, el análisis de las 
capacidades institucionales al interior de la administra-
ción pública estatal, para el desarrollo del modelo de 
Gobierno mencionado, deberá considerar los siguien-
tes puntos de actuación:

Los Gobiernos 
deben alejarse del 

funcionamiento 
inercial 

sustentado en 
procesos que 

no garantizan 
la obtención de 

resultados

+ La nueva gestión pública impulsa la 
actuación con base en resultados y 
que estos sean sujetos a evaluación 
del desempeño. 
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1.	 Planeación: reconociendo los modelos de ac-
tuación gubernamental que han imperado en 
la administración, se determina la relación logi-
ca-metodológica entre los objetivos establecidos 
y las estrategias utilizadas para la obtención de 
los mismos. Con ello, también se guarda principal 
relevancia en la adopción de los mecanismos de  
control, seguimiento y evaluación vinculados con 
la aplicación de las acciones que se emprendie-
ron, partiendo de los documentos de planeación 
existentes. Derivado de lo anterior, se advierte la 
existencia de Planes Estatales de Desarrollo de ca-
rácter enunciativo, con limitantes para la identifi-
cación clara de responsabilidades administrativas, 
así como la creación de indicadores alejados de las 
capacidades institucionales de la administración 
pública. 

	 La planeación establecida en el Gobierno, en fun-
ción del tiempo administrativo, deberá alejarse 
de lo enunciativo, para establecer responsabili-
dades claras y factibles de cumplimiento ante la 
atención de las necesidades y exigencias de los 
ciudadanos. La ruta de trabajo se estructura con 
base en los compromisos establecidos, pero bajo 
el acompañamiento metodológico que permita 
determinar objetivos, estrategias, acciones e indi-

cadores para una evaluación efectiva del ejercicio 
de gobierno. La dialéctica gubernamental registra, 
en su hoja de ruta, aquello que es prioritario, ne-
cesario y factible, guardando congruencia con el 
sistema financiero. 

2.	 Programación y presupuestación: al ponderar la 
relación entre la programación de acciones que 
estructuran los Programas Presupuestarios (Pp) y 
la asignación de recursos para su funcionamiento, 
se advierte que entre mayor es la conformación 
de Pp, menor es la claridad respecto a la dirección 
que guardan las acciones de Gobierno en la con-
secución de los objetivos planteados. De igual 
forma, la dispersión de acciones pulveriza la asig-
nación de dinero y con ello se dificulta el segui-
miento y justificación en su aplicación. 

3.	 Finanzas públicas: al registrar la ejecución del gas-
to con relación a los programas de Gobierno es-
tablecidos, es fundamental la congruencia entre 
el gasto, la deuda pública y el sistema hacendario 
para financiar el desarrollo de la entidad. A ello se 
debe añadir, como elemento de análisis, la trans-
parencia de la información fiscal que permita al 
ciudadano conocer el manejo de los recursos pú-
blicos en la atención a sus necesidades. 

La planeación 
establecida en 
el gobierno, en 
función del tiempo 
administrativo, 
deberá alejarse 
de lo enunciativo, 
para establecer 
responsabili-
dades claras y 
factibles de cum-
plimiento ante la 
atención de las 
necesidades y 
exigencias de  
los ciudadanos.
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4.	 Administración de recursos: al identificar el patrimonio de 
la administración pública en el funcionamiento del aparato 
gubernamental, es prioritario determinar que su manejo esté 
apegado al marco jurídico, con el objetivo de eficientar las ta-
reas cotidianas bajo las cuales se otorga sentido al desempe-
ño administrativo. Cada proceso de índole administrativa se 
encamina a ser eficiente y eficaz en el actuar gubernamental, 
pero además se gesta como el pilar en la transparencia y ren-
dición de cuentas.

5.	 Evaluación, seguimiento y control: correlacionando los siste-
mas de evaluación con los métodos de programación y asig-
nación presupuestal, se podrá identificar si la administración 
cuenta con un Sistema de Evaluación al Desempeño (sed) de 
carácter integral. Esto es, poder determinar si las acciones em-
prendidas por la administración están sujetas a la retroalimen-
tación, con objeto de mejorar o, en su defecto, requieren dismi-
nución presupuestal y hasta supresión. Así, el análisis respecto 
al robustecimiento con el que cuenta el sed advertirá sobre el 
grado de complementariedad entre las actividades desarrolla-
das por las instancias gubernamentales, y su capacidad institu-
cional para atender las observaciones de entidades revisoras. 

6.	 Transparencia, rendición de cuentas y apertura guberna-
mental: la disponibilidad de información para los ciudada-
nos es una condicionante para conformar una administra-

ción abierta, horizontal y corresponsable, que apele a 
la toma de decisiones bajo el mayor consenso ciuda-
dano posible. Ante ello, la responsabilidad de la admi-
nistración residirá en involucrar a los ciudadanos en las 
tareas de diseño, aplicación y evaluación de las políti-
cas, mismas que serán sujetas a programación y presu-
puestación abierta, a fin de que se conozca en dónde 
y cómo se invierte el dinero público. En este sentido, 
también se analizarán las capacidades institucionales 
para conformar el Sistema Estatal Anticorrupción, la 
presentación de información presupuestal y la rendi-
ción de cuentas respecto a las acciones emprendidas 
por la administración. El punto fundamental reside en 
la existencia de una instancia independiente al apara-
to gubernamental, que garantice el cumplimiento de 
la normativa en materia de transparencia, gobierno 
abierto y rendición de cuentas. 

El análisis de los factores anteriores será la base para determinar 
acciones que fortalezcan el actuar de la administración y perfi-
len su mejoramiento en el mediano plazo. Logrando con ello 
alinear el sistema hacendario con la planeación, programación, 
presupuestación, ejercicio, control, seguimiento y evaluación 
en el marco de la transparencia, rendición de cuentas y apertura 
gubernamental. Construir y operar una administración moder-
na exige orden y disciplina. 

Construir y 
operar una 

administración 
moderna 

exige orden y 
disciplina bajo 

el cobijo de la 
transparencia, 

rendición 
de cuentas 
y apertura 

gubernamental.
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análisis causal
específico

ACTUACIÓN CON BASE 
EN Resultados

a actuación inercial, sustentada en la progra-
mación de procesos sin la orientación a la 
obtención de resultados, es una situación que 
paulatinamente se ha dejado de lado en el 
funcionamiento gubernamental de Puebla. La 
administración pública en la entidad rompió 
con la tendencia de la asignación presupues-
tal a los planes, proyectos, políticas y acciones 
sin objetivos, así como a beneficiarios estable-

cidos con antelación y que justificaran la atención en 
ellos. De esta manera, se inició un complicado proce-
so de transición de la programación operativa anual a 
la programación presupuestal con base en resultados, 
que exige la generación de valor público; lo anterior 
como un llamado a las instituciones para la atención 
efectiva y universal a las demandas ciudadanas, ponien-
do énfasis en la redefinición de las necesidades sociales 
para prestarles una atención de mayor calidad. 

L

+ Puebla se posiciona entre  
las cinco mejores entidades 
con una correcta aplicación 
del Presupuesto con base en 
Resultados y Evaluación  
al Desempeño.

Una característica inherente a la tarea de la planeación que se con-
sidera estratégica es la flexibilidad, ya que la heterogeneidad de 
demandas, el cambio constante en las pretensiones sociales y el 
reposicionamiento de las preferencias en los individuos que gra-
dualmente se alejan del colectivo, representan un reto mayúsculo 
para el funcionamiento de las organizaciones públicas. Pues estas, 
además de cumplir con sus funciones esenciales, deberán innovar 
para prevenir, en algunos casos, y atender, en la mayor parte de 
estos, a las demandas que la sociedad reclama como legítimas. 

Este cambio administrativo del que Puebla ha sido protago-
nista nacional en los últimos seis años, ha reposicionado al ciu-
dadano en el centro de atención del aparato administrativo, a 
fin de que las acciones sociales generen un impacto positivo 
en su calidad de vida. Metodológicamente, se respalda en la 
implementación del denominado Presupuesto con base en Re-
sultados (pbr), y su objetivo, como ya se adelantó, reside en la 
generación de valor público.
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Esto, ofrece la oportunidad de reconstruir o cocrear un mo-
delo de gobierno con apoyo de la ciudadanía, que le per-
mite a esta obtener valor de las acciones gubernamentales. 

El modelo que otorga sentido al funcionamiento adminis-
trativo de la entidad pauta la conformación de programas 
para la atención a las necesidades de la población. Sin 
embargo, no se ha considerado del todo el acercamien-
to social para otorgar respuestas confiables a las necesi-
dades de los ciudadanos. La adopción del pbr ha estado 
asociada con la formación de preferencias a través de la 
prestación de servicios, y no se ha complementado con 
el aprendizaje formativo de las experiencias sociales pre-
sentes en la entidad, que es un punto fundamental para 
la generación de valor público, y un hecho que se puede 
considerar como área de oportunidad para el fortaleci-
miento del aparato gubernamental. 

Basta advertir que la generación de valor público dentro 
del modelo gubernamental expuesto no se refiere a la 
aprobación inmediata de las pretensiones ciudadanas, 
sino a un ejercicio de colaboración y coordinación entre 
gobierno y sociedad para determinar cuáles son las ac-
ciones con mayor impacto en la calidad de vida de la po-
blación, en las que confluyen decisiones administrativas 
sobre problemáticas públicas. 

La corresponsabilidad ciudadana con el gobierno convier-
te a la población en un actor activo que asigna valor a las 
acciones del mismo, y participa en el proceso mediante el 
cual se conforman alternativas de actuación.

La corresponsabilidad 
entre ciudadanía y 
Gobierno permite 

lograr mayores 
impactos positivos en 

la calidad de vida de la 
población.

Considerando lo anterior, de manera puntual, durante el 
año 2011, se dio pauta para la transición a la Gestión por 
Resultados con los componentes pbr y el Sistema de Eva-
luación al Desempeño (sed). Así, el ejercicio de diagnósti-
co-evaluación con respecto a la correcta aplicación de los 
postulados metodológicos establecidos por la Secretaría 
de Hacienda y Crédito Público (shcp) determinó que en 
el primer año de evaluación, correspondiente a 2010, a fin 
de contar con elementos de validación, Puebla se ubicó 
en el grupo de entidades federativas que llevaban una 
implementación intermedia del pbr-sed (véase gráfica 5.1).

Así, Puebla inició la adopción de la metodología con un 
grado de avance entre 50  % y 75  %, lo que planteaba 
una ruta de trabajo referente a la modificación del mar-
co normativo con la finalidad de sustentar la iniciativa 
pbr-sed en la entidad, así como adoptar la Metodología 
del Marco Lógico (mml). Esto con el fin de conseguir 
una mejor comprensión y construcción de los objetivos, 
indicadores y metas en sus respectivos programas gu-
bernamentales. Ello requirió de labores de divulgación y 
capacitación sobre el diseño de Indicadores Estratégicos, 
así como la construcción de la Matriz de Indicadores para 
Resultados (mir). 

En lo concerniente al presupuesto con base en resultados, 
los componentes considerados en la iniciativa de carácter 
integral fueron el marco jurídico, la planeación, el presu-
puesto, el ejercicio y el control de recursos, así como los 
sistemas de monitoreo a los programas. El análisis del 
componente situó a Puebla en el nivel intermedio al reco-
nocer esfuerzos para garantizar y sustentar la instrumenta-
ción de un nuevo modelo administrativo que exige com-
promiso al obtener resultados (véase gráfica 5.2).

GRÁFICA 5.1
PORCENTAJE DE AVANCE EN LA INICIATIVA 
PbR-SED, 2010, RESULTADOS NACIONALES

Fuente: Secretaría de Hacienda y Crédito Público (shcp), Índice de Avance de la 
Iniciativa pbr-sed, 2010.
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De acuerdo con los resultados reportados, el modelo de pla-
neación establecido careció de vinculación con la visión Mé-
xico 2030, aunado a la desvinculación entre el marco fiscal y 
el cumplimiento de los postulados establecidos en el Plan 
Estatal de Desarrollo.1

En materia de evaluación, segundo componente conside-
rado en el ejercicio de análisis respecto a la implementa-
ción de la iniciativa para mejorar los sistemas de asignación 
y ejecución presupuestal, Puebla presentó (en lo concer-
niente al marco jurídico, el sistema de indicadores, deci-
siones presupuestarias, informes de evaluaciones, foros de 
participación ciudadana y sistemas estadísticos) una aten-
ción de 58 %, lo que la ubicó dentro del grupo intermedio 
de avance a nivel nacional (véanse gráficas 5.3 y 5.4).

1.	 Informe sobre el avance alcanzado por las 
entidades federativas en la implantación 
y operación del Presupuesto basado en 
Resultados y del Sistema de Evaluación 
del Desempeño, shcp, 2010.

GRÁFICA 5.3
PORCENTAJE DE AVANCE EN LA INICIATIVA 
PbR-SED, 2010, RESULTADOS NACIONALES

GRÁFICA 5.2
PORCENTAJE DE AVANCE EN EL COMPONENTE PbR, 2010, RESULTADOS NACIONALES

GRÁFICA 5.4
PORCENTAJE DE AVANCE EN LA INSTRUMENTACIÓN DEL COMPONENTE SED, 2010, RESULTADOS NACIONALES

Fuente: Secretaría de Hacienda y Crédito Público (shcp), Índice de Avance de la Iniciativa pbr-sed, 2010.

Fuente: Secretaría de Hacienda y Crédito Público (shcp), Índice de Avance de la Iniciativa pbr-sed, 2010.

Fuente: Secretaría de Hacienda y Crédito Público (shcp), Índice de Avance de la Iniciativa pbr-sed, 2010.
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La calificación obtenida reflejó la inexistencia de un siste-
ma de indicadores de desempeño que permitiera medir 
los avances en la ejecución de las acciones. Esto sin con-
siderar la existencia de una vinculación con el Plan Estatal 
de Desarrollo, así como con los resultados en la ejecución 
del gasto. 

Finalmente, es importante destacar la incorporación del 
componente de Transparencia en la evaluación del pbr-
sed, pues respondió al interés por conocer los sistemas de 
información digital y de consulta remota del manejo de los 
recursos públicos, presupuestos ciudadanos y los resulta-
dos de las evaluaciones prácticas al ejercicio de gobierno, 
en los cuales se advirtieron áreas de oportunidad en la 
entidad. Ello coadyuvó a ubicar al estado en el grupo de 
entidades que se encontraban “en proceso” de implemen-
tar un sistema de transparencia con utilidad para entes fis-
calizadores, así como para la ciudadanía en general, en el 
marco de una ley de acceso a la información pública que 
justificara las iniciativas presentadas en la materia (véase 
gráfica 5.5).

Sin embargo, mediante un análisis desglosado de los por-
centajes por entidad, se observa que Puebla ocupó el lu-
gar 21 respecto a todas las entidades evaluadas. Dentro 
del ranking de entidades que se encontraban en la fase 

“en proceso” de implementación de mecanismos de trans-
parencia, Michoacán ocupó el primer lugar con 48 %, y el 
estado de Hidalgo, el último, con 28 %. Así, dentro de este 
grupo de entidades, Puebla, con 37 % de avance, man-
tenía una diferencia de 11 % respecto a Michoacán, y de 
48 % respecto a la Ciudad de México, la cual ocupaba el 
primer lugar del ranking general en el componente de 
transparencia (véase gráfica 5.6).

La transparencia, 
como elemento 

agregado a la 
implementación 

del pbr-sed, 
impulsó la 

disponibilidad 
de información 

presupuestal para 
los ciudadanos.

GRÁFICA 5.5
GRADO DE AVANCE EN LA INSTRUMENTACIÓN DEL
COMPONENTE TRANSPARENCIA 2010, RESULTADO NACIONAL

Fuente: Secretaría de Hacienda y Crédito Público (shcp), Índice de Avance de la Iniciativa pbr-sed, 2010.

GRÁFICA 5.6
GRADO DE AVANCE EN LA IMPLEMENTACIÓN DE TRANSPARENCIA Y PRESENTACIÓN DE LA INFORMACIÓN POR
ENTIDAD FEDERATIVA 2010, RESULTADOS NACIONALES

Fuente: Secretaría de Hacienda y Crédito Público (shcp), Índice de Avance de la Iniciativa pbr-sed, 2010.
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GRÁFICA 5.7
GRADO DE AVANCE EN LA IMPLEMENTACIÓN DE LA INICIATIVA PbR-SED, 2010

Fuente: Secretaría de Hacienda y Crédito Público (shcp), Índice de Avance de la Iniciativa pbr-sed, 2010.

n el conjunto de todos los componentes 
que conformaron la primera muestra-diag-
nóstico respecto a la implementación del 
pbr-sed del año 2010, Puebla se ubicó en-
tre las 14 entidades con un nivel medio de 
aplicación, con un porcentaje asignado por 
la evaluación de 57 % de implementación 
del modelo. Esto la posicionó en el treceavo 
lugar del ranking final y determinó áreas de 

atención prioritaria entre las que destacaron la ac-
tualización de la Ley de Planeación y la construcción 
de un Sistema de Indicadores para la gestión y el 
desempeño administrativo. De igual manera, abrió 
las puertas para la conformación de una Unidad de 
Evaluación que organizará y sistematizará las inicia-
tivas en la materia, a fin de profesionalizar el trabajo 
desarrollado (véase gráfica 5.7).

E

+ durante el 2010 los elementos considerados para 
la evaluación fueron el presupuesto con base en 
resultados, el sistema de evaluación al desempeño 
y las acciones en materia de transparencia.

Avance integral
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Para el año 2012, en el estado de Puebla, el presupuesto 
se asignaba por medio de programas presupuestarios, lo 
cual reflejaba una notable mejoría en el tema de progra-
mación. Además, se contaba con las mir, elemento funda-
mental en la metodología de marco lógico que soporta 
el funcionamiento del pbr-sed. En este sentido, el marco 
fiscal a mediano plazo se encontraba alineado con el plan 
de gobierno, lo que permitió mejorar sustancialmente la 
posición obtenida en el ejercicio inmediato anterior, pues 
de la posición 13 en 2010, se pasó a la séptima, en el año 
2012 (véase gráfica 5.8).

Durante esta evaluación, el presupuesto del estado de 
Puebla se estructuró con atención a los programas sec-
toriales; se incorporó una descripción de los beneficiarios 
y se desagregaron actividades específicas ejecutadas con 
los recursos presupuestados. 

En el rubro de transparencia, destaca la presentación de 
información publicada en un lenguaje ciudadano, que 
facilita su comprensión y accesibilidad. En este tenor, los 
indicadores y las mir se deberían encontrar disponibles en 
los portales de internet del estado. Además, la socializa-
ción de los datos e indicadores resulta de gran importan-
cia para crear un ambiente de confianza en la sociedad. 
Por esta razón, se dio paso a la publicación de la semafo-
rización del cumplimiento de metas, así como la disponi-
bilidad de información de georeferenciación de las obras 
públicas.

Sin embargo, se advirtió la inexistencia de mecanismos 
de control para prever la modificación en las matrices de 
indicadores de resultados, a consecuencia de las varia-

ciones que pudieran llevarse a cabo en la ejecución de 
recursos asignados. Con ello se visualizó la continuidad 
e institucionalización de las ampliaciones presupuesta-
les que, en muchos de los casos, alteran el proceso de 
planeación y programación presupuestal sin una clara 
justificación. 

Asimismo, en la legislación estatal se carecía de ajustes 
para que la ley en la materia se enfocara en la aplica-
ción del pbr–sed, lo que impedía consolidar unidades 
especializadas en la implementación de la iniciativa. En 
el tema particular del sed, existía la inquietud sobre las 
evaluaciones por realizar y el tipo de estas, lo que motivó 
la recomendación para integrar un Programa Anual de 
Evaluación. 

La suma de ello permitió observar que las áreas con me-
nor atención eran las referentes a la evaluación del des-
empeño y la transparencia, pues para el año 2012 los 
resultados más bajos se obtuvieron en las dos categorías 
referidas (véase tabla 5.1).

 
Tabla 5.1 
AVANCE POR ENTIDAD FEDERATIVA EN LA 
IMPLEMENTACIÓN DEL PbR-SED, CONSIDERANDO CADA  
UNO DE LOS COMPONENTES DEL DIAGNÓSTICO, 2012

ENTIDAD FEDERATIVA pbr sed TRANSPARENCIA
PROMEDIO  
PONDERADO

Puebla 81 % 52 % 67 % 65 %

 
Fuente: Secretaría de Hacienda y Crédito Público (shcp), Índice de Avance de la Iniciativa pbr-sed 2012.

GRÁFICA 5.8
GRADO DE AVANCE EN LA IMPLEMENTACIÓN DE LA INICIATIVA PbR-SED, 2012

Fuente: Secretaría de Hacienda y Crédito Público (shcp), Índice de Avance de la Iniciativa pbr-sed, 2012.
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Para el año 2014, la Secretaría de Hacienda y Crédito Público, en su 
análisis de avance en la sección de pbr-sed, ubicó al estado de Puebla 
en el quinto lugar, con un puntaje de 78.2 %, logrando posicionarla 
dentro del grupo de entidades federativas con un nivel satisfactorio 
en la implementación de la iniciativa (véase gráfica 5.9). 

Por otra parte, es necesario reconocer que se identificaron áreas de 
oportunidad referentes al fortalecimiento del marco jurídico, al me-
joramiento del ciclo presupuestario y a la revisión de mecanismos de 
planeación, ejercicio y control. 

En cuanto a la transparencia, Puebla logró un puntaje de 83.3 %, 
lo que la ubicó entre las cinco entidades más transparentes. Sus 
presupuestos estaban acompañados de mecanismos que garanti-
zaban accesibilidad a la ciudadanía, lo que contribuía a mejorar la 
confianza ciudadana.

mecanismos para las licitaciones públicas, en los procesos de 
contratación, en su política en materia de adquisiciones y en 
la promoción de eficiencia, control y transparencia del gasto 
público.

En materia de Recursos Humanos, la entidad poblana se ha-
lló en el grupo de entidades con un alto nivel de avance, con 
una calificación de 75 %, por encima del promedio que es de 
60.5 %. Sin embargo, aun con ello, se anotaron tareas pendien-
tes respecto a los perfiles de los servidores públicos, el Servicio 
Civil de Carrera e incentivos de desempeño a los funcionarios, 
a fin de conformar una plantilla de servidores capaces de dar 
solución a los objetivos que la iniciativa del pbr-sed tenía en su 
origen (véase gráfica 5.10).

GRÁFICA 5.9
GRADO DE AVANCE EN LA IMPLEMENTACIÓN DE LA INICIATIVA PbR-SED, 2014

Fuente: Secretaría de Hacienda y Crédito Público (shcp), Índice de Avance de la Iniciativa pbr-sed, 2014.

Lamentablemente, en materia de capacitaciones se ad-
virtieron serias deficiencias, pues no se registraron pro-
gramas de formación y acompañamiento en cuanto a la 
adopción del pbr y el sed, así como en la integración de 
los programas presupuestarios. En dicho rubro, Puebla se 
ubicó en el lugar 25 dentro del grupo de estados con 
menor avance, al obtener un puntaje de 33.3 %.

La sección de adquisiciones, después de la sección de 
transparencia, fue la que contó con mejores resultados, al 
registrar 80 % de puntuación. Sin embargo, esto ubicó a la 
entidad por debajo del promedio, que fue de 80.6 %, e in-
cluso por debajo de Tlaxcala. Esto también significó que el 
marco jurídico debía considerar su fortalecimiento en los 
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En la entidad, la evaluación realizada en el año 2015 des-
tacó particularidades importantes, pues la profesionaliza-
ción en la tarea de gobierno, bajo el cobijo de la metodo-
logía del pbr-sed, registró un avance porcentual de 10.2 
puntos con respecto a la calificación obtenida en el ejerci-
cio del año 2014. No obstante, las acciones emprendidas 
por la administración se centraron en aspectos de recono-
cimiento tradicional y desatendieron áreas fundamentales 
como la transparencia y, en menor medida, la integración 
de los sistemas de evaluación al desempeño, que regían el 
funcionamiento de la administración.

Por lo anterior, aun con el registro de avance en la evalua-
ción, se retrocedió dos posiciones al pasar de la quinta en 
el año 2014, a la séptima en 2015, por debajo de Morelos, 
Hidalgo y Oaxaca (véase gráfica 5.11).

GRÁFICA 5.10
GRADO DE AVANCE EN LA IMPLEMENTACIÓN DE LA 
INICIATIVA PbR-SED, 2014, AVANCE POR SECCIONES

Fuente: Secretaría de Hacienda y Crédito Público (shcp), Índice 
de Avance de la Iniciativa pbr-sed, 2014.

GRÁFICA 5.11
GRADO DE AVANCE EN LA IMPLEMENTACIÓN DE LA INICIATIVA PbR-SED, 2015

Fuente: Secretaría de Hacienda y Crédito Público (shcp), Índice de Avance de la Iniciativa pbr-sed, 2015.

En el año 2016, la Secretaría de Hacienda y Crédito Público 
colocó a Puebla en la quinta posición en el Índice General 
de Avances en el pbr-sed, mismo que evalúa el cumpli-
miento de los objetivos, metas, programas y acciones em-
prendidas con respecto al ejercicio presupuestal realizado 
y los beneficios que se han generado. Puebla consiguió 
un valor total de 86.2 %, lo que en términos generales in-
dica un buen manejo de los recursos, así como un buen 
planteamiento de los programas en áreas estratégicas 
(véase gráfica 5.12).
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Por otra parte, la sección relativa a la capacitación, si bien 
no es la peor evaluada, sí muestra síntomas que requieren 
atención para un mejor funcionamiento. Por ello, se pro-
mueven el mejoramiento del marco jurídico y operativo, 
la revisión de la figura de licitación pública, la publicación 
de las necesidades y servicios del Gobierno local, así como 
la revisión de la política en materia de adquisiciones, arren-
damientos y servicios del sector público, si es centralizada 
o descentralizada y si promueve la eficiencia, control y 
transparencia del gasto público. 

Finalmente, es importante observar de manera detallada 
los valores asignados a distintas categorías en el tema de 
avance por sección en el pbr y sed, para proponer accio-
nes precisas para su mejoramiento (véase gráfica 5.14).

GRÁFICA 5.12
GRADO DE AVANCE EN LA IMPLEMENTACIÓN DE LA
INICIATIVA PbR-SED, 2016

GRÁFICA 5.13
GRADO DE AVANCE EN LA IMPLEMENTACIÓN DE LA
INICIATIVA PbR-SED, 2016, RESULTADOS POR SECCIÓN

GRÁFICA 5.14
PORCENTAJE DE AVANCE POR SECCIÓN PbR-SED POR 
CATEGORÍA, 2016

Fuente: Secretaría de Hacienda y Crédito Público (shcp), Índice de Avance 
de la Iniciativa pbr-sed, 2016.

Fuente: Secretaría de Hacienda y Crédito Público (shcp), Índice de Avance de la Iniciativa pbr-sed, 2016.

Fuente: Secretaría de Hacienda y Crédito Público (shcp), Índice de Avance de la Iniciativa pbr-sed, 2016.

Es de notar que el estado de Puebla ha logrado buenos 
resultados con los mecanismos empleados. Sin embargo, 
también es necesario reconocer que aún existen áreas 
que requieren mayor atención, entre las cuales destacan 
la Transparencia y Lenguaje Ciudadano, las Capacitaciones 
y, en menor medida, la integralidad en el Sistema de Eva-
luación al Desempeño (véase gráfica 5.13).

Como se puede observar, existen grandes avances en el 
tema de adquisiciones, lo cual confirma lo planteado por 
CompraNet en cuanto a la transparencia de adquisiciones. 
Sin embargo, la disponibilidad de herramientas para que 
el ciudadano efectúe de manera sencilla un rastreo y eva-
luación sigue siendo una limitante. 

Puebla,  
demuestra  
un buen 
manejo de 
los recursos 
públicos a 
través de la 
programación 
presupuestal.
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En las categorías del avance del pbr-sed, la referente al pre-
supuesto es la que menor valor obtiene. Esto sugiere que 
existen áreas de oportunidad en la integración del Presu-
puesto de Egresos. Además, se visualiza que es necesario 
fortalecer registros contables y elaborar clasificaciones de 
los mismos de una manera adecuada, así como mejorar 
la integración de los programas presupuestarios y con 
ello la asignación de recursos con relación al marco de 
planeación establecido para la conducción de la actividad 
gubernamental.

Con base en los resultados presentados, la administra-
ción pública de Puebla deberá cuestionar la relación 
entre la gestión política y la operativa, pues la adopción 
de los lineamientos nacionales en materia de operación 
gubernamental con base en resultados, pudo suponer el 
reconocimiento de las necesidades sociales y su atención 
coordinada con otros actores, en el mismo marco regula-
torio para obtener resultados positivos, pero poco hizo por 
reconocer las capacidades legales, financieras, humanas y 
materiales con las que se gesta el funcionamiento del apa-
rato de gobierno. 

De lo anterior se vislumbran limitantes en la estructura or-
ganizacional de la administración, con un funcionamiento 
básico de programación y adopción teórica de los postu-
lados metodológicos, lo que dificulta la obtención de valor 
público a través de la ejecución de acciones. Esto deriva 
en la fragilidad dentro de los Sistemas de Evaluación al 
Desempeño, puesto que las capacidades institucionales 
en la materia se limitan al registro de acciones estáticas 
en atención a la normativa, sin el acompañamiento de la 
innovación en los procesos administrativos que garan-
ticen funcionalidad y, ante todo, calidad de vida para los 
ciudadanos. 

De origen, debe considerarse que la generación de valor 
público identifica, dentro de la administración poblana, 
áreas de oportunidad en la estructuración y operación de 
planes de desarrollo gubernamentales. 

Asimismo, la flexibilidad en la definición de indicadores se 
ha traducido en la debilidad de compromisos instituciona-
les con la población. Lo que programáticamente limita el 
establecimiento de metas claras y cuantificables, contravi-
niendo uno de los principios clave en la nueva gestión con 
base en resultados. 

La suma de estos factores ha generado perspectivas par-
ciales y falta de articulación entre las soluciones y la reali-
dad social. Esto repercute en el incremento de la brecha 
entre sociedad y gobierno, y en la generación de valor 
público. 

En este sentido, el fortalecimiento de la administración pú-
blica a nivel estatal, considerando lo realizado a partir del 
año 2011, exige poner atención en los siguientes puntos, 
con el objetivo de garantizar una gestión pública de cali-
dad, con resultados y generadora de valor público: 

•	 Planeación: el marco de organización administra-
tiva debe expresar de manera clara los objetivos, 
estrategias, metas, acciones e indicadores para la 
actuación gubernamental. Asimismo, se debe esta-
blecer una perspectiva de Estado socialmente com-
partida que coadyuve al proyecto establecido en el 
Plan Nacional de Desarrollo con miras al año 2030.

•	 Programación: las acciones de gobierno deberán 
integrarse con base en los objetivos y estrategias 
del Plan Estatal de Desarrollo, de cara al cumpli-
miento de las metas establecidas para la gestión y 
los compromisos firmados en campaña.

•	 Presupuestación: las acciones emprendidas debe-
rán ser coherentes con la base presupuestal apro-
bada y bajo el sustento de un marco normativo 
que establezca la creación de padrones de bene-
ficiarios de los programas emprendidos. Asimismo, 
se deberá considerar el registro de pasivos y deuda 
con base en la Ley de Disciplina Financiera de las 
Entidades Federativas y los Municipios. 

•	 Financiamiento: se debe privilegiar el cuidado de 
las finanzas públicas por medio del fondeo de ac-
ciones encaminadas al cumplimiento de los objeti-
vos y de la no contratación de deuda pública. 
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•	 Ejercicio y control: para la práctica de acciones 
debe efectuarse un análisis de riesgo fiscal en rela-
ción con las obligaciones directas y compromisos 
de gastos en el corto, mediano y largo plazos. Esto 
con el acompañamiento de mecanismos que per-
mitan dar seguimiento a las actividades institucio-
nales para garantizar el correcto uso de los recursos 
públicos, a fin de efectuar un ejercicio de rendición 
de cuentas. 

•	 Evaluación: conjugar el Sistema de Programación y 
Presupuestación para Resultados (sppr), el Sistema 
de Monitoreo de Indicadores de Desempeño para 
Resultados (simide) y el Sistema Estatal de Evalua-
ción del Desempeño (seed), en un modelo integral 
de programación, evaluación, seguimiento y con-
trol que permita medir y contrastar objetivamente 
el avance financiero con el cumplimiento de las 
metas, pero que, además, los resultados de las eva-
luaciones impacten directamente en la asignación 
presupuestal de cada dependencia y entidad de la 
administración estatal. 

•	 Transparencia y Rendición de Cuentas: las accio-
nes emprendidas por la administración deben 
estar sujetas al escrutinio público, a través de me-
canismos que permitan a los ciudadanos involu-
crarse en la formulación y aplicación de las políti-
cas gubernamentales. Además, toda información 
que emane de su ejecución será de carácter pú-
blico y se presentará en un lenguaje ciudadano 
de carácter universal respecto a los resultados 
obtenidos. De ello se desprenden las pautas de 

funcionamiento para la instancia encargada de 
dar cumplimiento a las recomendaciones en ma-
teria de transparencia y apertura gubernamental, 
como base para el ejercicio efectivo de rendición 
de cuentas en un modelo de cocreación con la 
ciudadanía. 

•	 Vinculación: instaurar nuevos mecanismos de ac-
tuación y vinculación con la ciudadanía que permi-
tan impulsar una administración pública moderna, 
eficiente y eficaz para cumplir las expectativas de la 
sociedad. Con esto se da paso a la creación de valor 
público.

El reto del Gobierno es consolidar los avances logra-
dos con la implementación del Presupuesto con base 
en Resultados que emprendió la administración estatal 
2011-2017 y que ha marcado un parteaguas en la histo-
ria reciente de los Gobiernos estatales. La continuidad y 
el fortalecimiento de los esquemas gerenciales del nuevo 
orden administrativo que se fundamenta en el pbr, será 
la base para hacer de Puebla una entidad comprometida 
con la satisfacción de las necesidades de los ciudadanos, 
bajo un esquema de responsabilidad financiera y comple-
ta apertura de su actuar para el escrutinio público. 
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T
ransparentar el actuar del Gobierno y prevenir 
la corrupción son tareas que exigen el fortale-
cimiento y la ampliación de los mecanismos 
de vinculación entre las autoridades y la ciuda-
danía. Es en esta relación donde se gestan las 
bases para la calidad y cantidad de información 
que permitirá contar con elementos que con-
tribuyan a la toma de decisiones informadas 
respecto al trabajo de la administración públi-

ca. Con ello se entabla una comunicación efectiva con 
los ciudadanos, lo que propicia estabilidad, confianza y 
legitimidad, además de mejorar el acceso a las oportuni-
dades y alcanzar los objetivos planteados. 

La transparencia y la rendición de cuentas se presentan 
como pilares en la edificación de una administración con 
base en resultados, en donde estos últimos deben ser un 
ejercicio de cooperación, corresponsabilidad y cocreación 
con la sociedad, que atienden las necesidades más apre-
miantes en la población, desde la fase del diseño hasta la 
implementación. 

La apertura gubernamental, resultado de la correcta apli-
cación de las herramientas mencionadas, permite colocar 
información clara, veraz y oportuna en la vitrina pública y 
ante el escrutinio de la sociedad. En Puebla, esta ha sido 
una tarea de atención puntual, pues de manera gradual, 
durante los últimos años, se ha fomentado el derecho de 
acceso a la información pública al establecer canales de 
comunicación con la ciudadanía y mejorar la calidad de la 
información divulgada, principalmente la concerniente al 
rubro financiero. 

Transparencia
+ Puebla ocupa el primer lugar nacional en materia de 

transparencia, de acuerdo con el Instituto Mexicano 
para la Competitividad (Imco) y la Consultora Aregional.

Prueba de ello son los reconocimientos obtenidos por 
el Instituto Mexicano para la Competitividad (Imco) y la 
Consultora Aregional (Ar) en la integración del Índice 
de Información Presupuestal Estatal, así como el Índi-
ce de Transparencia y Disponibilidad de la Información 
Fiscal, que ubican a Puebla como la entidad más trans-
parente en el país.

Estos reconocimientos responden a la actualización per-
manente de información en los medios electrónicos, a la 
disposición de ella mediante solicitudes realizadas por la 
ciudadanía, a la difusión de información mediante me-
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canismos proactivos, a la correcta integración y al 
registro de información financiera con base en los 
lineamientos de la materia, así como a la celebración 
de eventos concernientes a la promoción de la trans-
parencia, a la rendición de cuentas y a la apertura 
gubernamental.

En lo que respecta al Índice de Transparencia y Disponi-
bilidad de la Información Fiscal de las Entidades Federa-
tivas, elaborado por Ar, se evidencia que Puebla cuenta 
con un sistema de información eficaz. Asimismo, se 
constata que los documentos y estadísticas evaluadas 
son asequibles y tienen un elevado nivel de desagre-
gación y claridad. De esta manera, durante el año 2016, 
como se mencionó con anterioridad, Puebla ocupó el 
primer lugar en este índice (véase gráfica 5.15).

GRÁFICA 5.15
ÍNDICE DE TRANSPARENCIA Y DISPONIBILIDAD DE LA INFORMACIÓN FISCAL DE LAS ENTIDADES FEDERATIVAS, 2016

Fuente: Aregional, 2016.

El índice evalúa los siguientes rubros: marco regulatorio, 
costos operativos, programático presupuestal, rendición 
de cuentas, evaluación de resultados y estadísticas fiscales. 
En estas calificaciones, como se puede observar en la tabla 
5.2, Puebla quedó centésimas debajo de las calificaciones 
máximas, a excepción del bloque V (evaluación de resulta-
dos), donde alcanzó la mayor calificación, lo que en con-
junto permitió situarle en el primer lugar a nivel nacional.

En este contexto, es importante mencionar que la or-
ganización presupuestal se observa en la programación 
adecuada del gasto público. Esto sustenta un ejercicio 
gubernamental responsable en el manejo de las finanzas 
públicas, de lo que se desprende que los mecanismos 

para la asignación de recursos públicos a las áreas ad-
ministrativas del Gobierno, cuentan con solidez institu-
cional, misma que puede mejorarse aún más como se 
expresó en el apartado anterior. Esta situación permite, 
como en el caso de la implementación del pbr, lograr un 
desempeño gubernamental responsable. 

En la calidad de la información presentada, destaca la 
observación de los principios de transparencia en los pro-
cesos de adquisición y la adjudicación de contratos, así 
como la atención al marco programático establecido con 
relación a los objetivos del Plan Estatal de Desarrollo. Con 
esto se logra guardar coherencia entre la planeación y la 
asignación del gasto. 
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TABLA 5.2
ÍNDICE DE TRANSPARENCIA Y DISPONIBILIDAD DE LA INFORMACIÓN FISCAL DE LAS ENTIDADES FEDERATIVAS, 2016  
(RESULTADOS POR BLOQUE EVALUADO) 
 

ENTIDAD FEDERATIVA

BLOQUE I BLOQUE II BLOQUE III BLOQUE IV BLOQUE V BLOQUE VI

TOTALMARCO  
REGULATORIO

COSTOS  
OPERATIVOS

MARCO  
PROGRAMÁTICO 
PRESUPUESTAL

RENDICIÓN  
DE CUENTAS

EVALUACIÓN DE 
RESULTADOS

ESTADÍSTICAS 
FISCALES

Calif. Máxima 8.0 15.0 27.0 30.0 10.0 10.0 100.0

Promedio 6.56 11.26 21.06 24.36 6.87 7.83 78.04

1

Puebla 7.8 13.6 26.4 29.7 10.0 9.5 97.0

Jalisco 8.0 14.7 25.2 29.3 10.0 9.9 97.0

Estado de México 8.0 14.5 25.6 29.5 9.4 10.0 97.0

2 Hidalgo 8.0 13.1 25.0 28.2 10.0 8.8 93.0

3 Chihuahua 7.6 13.3 24.4 26.5 10.0 10.0 91.8

4 Nayarit 7.8 13.3 22.5 28.0 9.4 9.8 90.7

5 Oaxaca 7.5 15.0 21.6 28.6 7.3 9.2 89.1

6 Yucatán 7.8 14.4 20.5 27.6 8.8 10.0 89.0

7 Coahuila 7.5 10.9 24.6 25.2 8.8 8.0 85.0

8 Campeche 5.2 10.2 24.4 27.4 5.2 9.4 81.7

9 Baja California Sur 6.8 14.3 23.8 23.9 3.0 9.8 81.6

10 Sinaloa 7.1 11.2 21.6 25.4 6.7 8.8 80.7

11 Querétaro 8.0 8.5 20.8 24.8 9.6 8.0 79.7

12 Guanuajato 5.0 12.7 22.1 24.4 8.0 7.0 79.1

13 Zacatecas 5.5 10.6 18.7 26.0 9.5 8.8 79.0

14 Colima 6.1 11.9 23.8 22.7 5.5 8.1 78.1

15
Morelos 6.4 8.6 23.8 21.5 7.9 8.3 76.4

Baja California 7.0 8.9 19.0 25.4 9.4 6.7 76.4

16 Veracruz 6.0 8.7 22.4 23.9 6.4 8.3 75.7

17 Tamaulipas 8.0 9.0 22.6 23.3 8.2 4.1 75.2

18 San Luis Potosí 6.8 6.8 21.1 27.1 4.6 7.5 73.8

19 Ciudad de México 7.4 13.9 23.9 24.1 7.6 6.8 73.7

20 Tabasco 6.9 11.1 12.1 26.3 9.1 6.0 71.4

21 Nuevo León 4.3 9.1 18.2 23.6 7.2 7.1 69.4

22 Quintana Roo 4.3 10.0 17.5 25.9 6.9 4.7 69.2

23
Michoacán 5.7 11.7 16.6 22.9 2.9 8.0 67.7

Sonora 7.6 14.1 21.0 15.4 5.0 4.6 67.7

24 Durango 6.7 10.0 20.6 19.3 3.4 6.7 66.7

25 Aguascalientes 4.1 9.9 23.6 20.3 1.0 7.5 66.3

26 Chiapas 4.1 8.8 16.3 22.3 5.0 6.9 63.3

27 Guerrero 6.8 6.0 19.9 14.8 2.0 8.2 57.6

28 Tlaxcala 4.6 9.4 17.0 16.7 4.1 5.8 57.4

Nota: Debido al redondeo, las sumas podrían no coincidir.

Fuente: Aregional, 2016.
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Aunado a lo anterior, la referencia al Índice de Información 
Presupuestal Estatal (iipe), 2016, efectuado por el Imco, per-
mite analizar el cumplimiento de las normas en materia de 
contabilidad gubernamental, así como buenas prácticas 
en el manejo de los recursos públicos por parte de los ac-
tores responsables de su aplicación en los rubros priorita-
rios establecidos para el ejercicio del Gobierno, dentro del 
marco de acceso a la información pública y las bases para 
la apertura del Gobierno. De esta forma, el estado de Pue-
bla ha logrado mantener el liderato en el índice, al obtener 
la calificación de 100 % durante dos años continuos. Esto 
refleja una amplia gama de información disponible en ma-
teria financiera; además de buenas prácticas respecto al 
presupuesto, como se puede observar en la imagen 5.1.

De forma específica, en el año 2016 esta calificación 
permitió a la entidad ser un referente en materia de in-
formación presupuestal, con el cobijo de los preceptos 
establecidos a través de la Contabilidad Gubernamental 
y la Armonización Contable regidas por el Consejo de 
Armonización Contable. En consecuencia, esto permitió 
mantener una evaluación por encima del promedio na-
cional, lo que se ha traducido en mayor confianza de la 
ciudadanía en su Gobierno, al tener disponible la infor-
mación referente a cuánto, en qué y para qué se utilizan 
los recursos públicos (véase gráfica 5.16).

Esta posición refleja la mejoría de un sistema administra-
tivo que fortalece la asignación del presupuesto con base 
en los resultados y en el trabajo organizado que permite 
mantener un orden interno para estructurar la informa-
ción bajo el principio público. Lo que también da la posibi-
lidad de que el ciudadano se aleje de la suposición y tome 
decisiones de manera informada. 

IMAGEN 5.1
FICHA TÉCNICA DE ESTADOS, IIPE, 2016, PUEBLA

Fuente: Imco, 2016.

GRÁFICA 5.16
RESULTADOS DEL ÍNDICE DE INFORMACIÓN PRESUPUESTAL ESTATAL, IMCO (% DE CUMPLIMIENTO)

Fuente: Imco, 2016.
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Durante la última evaluación del iipe se presentó, dentro del 
apartado de datos relevantes, un elemento respecto a los siste-
mas recaudatorios que fondean al estado, en donde se obser-
va que aunque Puebla comparte el primer lugar con Jalisco y 
Coahuila, es el estado que menos recursos recauda de estos tres. 
Tan solo en el ejercicio fiscal 2016, recolectó 6 mil 27 millones 305 
mil pesos, con una población de 6.2 millones de personas; mien-
tras que Coahuila recaudó 6 mil 852 millones 147 mil pesos, con 
una población de 2.9 millones de personas (véase imagen 5.2).

IMAGEN 5.2
FICHA TÉCNICA DE ESTADOS, IIPE, 2016, PUEBLA

GRÁFICA 5.17
MÉTRICA DE TRANSPARENCIA, 2014. RESULTADOS 
GENERALES 

Fuente: Imco, 2016. Fuente: Centro de Investigación y Docencia Económicas (cide), 2014.

Por otra parte, se considera pertinente mencionar a la Métri-
ca de Transparencia, 2014, realizada por el Centro de Inves-
tigación y Docencia Económicas (cide), que en ese tiempo 
registró que Puebla obtuvo la calificación de 0.728 sobre 1, 
mostrando algunas áreas de oportunidad. La Métrica evalúa 
la normatividad, los portales, la accesibilidad de un usuario 
simulado, los órganos garantes y los sujetos obligados (véase 
gráfica 5.17).
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a construcción de un Estado de derecho requiere de 
mecanismos que ayuden a combatir las malas prácti-
cas por parte de servidores públicos. Por ello, la crea-
ción del Sistema Nacional Anticorrupción (sna) y su 
aplicabilidad en las entidades federativas es de vital 
importancia. El sna prevé la creación de siete paque-
tes de legislación que son los siguientes:

•	 Expedición de la Ley General del Sistema Nacio-
nal Anticorrupción. Establece las bases de coordina-

ción del sna a nivel federal y local, así como las carac-
terísticas del Sistema Nacional de Fiscalización y de la 
Plataforma Digital Nacional.

•	 Expedición de la Ley General de Responsabilidades 
Administrativas. Establece las responsabilidades admi-
nistrativas y la obligación de los servidores públicos de 
presentar declaraciones patrimoniales, de conflicto de 
intereses y fiscales.

•	 Expedición de la Ley de Fiscalización y Rendición de 
Cuentas de la Federación, así como reformas a la Ley 
de Coordinación Fiscal y a la Ley General de Contabi-
lidad Gubernamental. Fortalece a la Auditoría Superior 
de la Federación para el combate de la corrupción.

•	 El Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa 
se transforma en el nuevo Tribunal Federal de Justicia 
Administrativa, que ahora podrá sancionar tanto a ser-
vidores públicos como a particulares por faltas graves.

•	 Reformas a la Ley Orgánica de la Procuraduría Ge-
neral de la República. Crea la Fiscalía Especializada 
de Combate a la Corrupción como órgano autónomo 
para investigar y perseguir actos de corrupción.

•	 Reformas al Código Penal Federal. Establece las san-
ciones que serán acreditables a quienes cometan ac-
tos de corrupción: tanto de servidores públicos como 
particulares.

L

Anticorrupción 
+  La prevención y el combate a los actos de corrupción son tareas 

necesarias para la construcción de una administración pública 
moderna, eficaz, eficiente y de resultados.
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•	 Reformas a la Ley Orgánica de la Administración Pública 
Federal. Fortalece la Secretaría de la Función Pública para 
la prevención y el combate de la corrupción.

El 12 de octubre de 2016, la administración 2011-2017 presentó 
la reforma constitucional por medio de la cual se creó el Sistema 
Estatal Anticorrupción, con la finalidad de prevenir, detectar y 
sancionar responsabilidades administrativas y penales. Para el 
funcionamiento del sistema, se formuló la instauración de co-
mités; uno de ellos es el Coordinador, cuyas facultades permiten 
la emisión de recomendaciones a los órganos del estado, pero 
también la inclusión de un Comité de Participación Ciudadana 
que sirva de enlace con organizaciones sociales y académicas. 

La creación del Sistema Estatal Anticorrupción permitió la insta-
lación de la fiscalía especializada en el combate a esta práctica, 
precisamente para sancionar penalmente a los funcionarios que 
incurran en actos de corrupción. Para reforzar estas medidas se 
creó el Consejo de la Judicatura que, en apoyo al sistema men-
cionado, se encargará de la administración y disciplina del Poder 
Judicial.

En cuanto al fortalecimiento de la Secretaría de la Contraloría, se 
otorga poder a los diputados locales para elegir al Contralor del 
Estado, logrando así una mejor distribución de facultades, abo-
gando por los pesos y contrapesos. 

También surgió el Tribunal de Justicia Administrativa, dotado 
de plena autonomía para la solución de conflictos entre los 
particulares y las administraciones públicas estatales y muni-
cipales. Asimismo, se incluyeron mayores facultades a la Audi-
toría Superior del Estado, como la realización de auditoría en 
tiempo real con miras a crear un ambiente en donde el actuar 
gubernamental sea vigilado con mayor cautela. 

Si bien la creación del Sistema Estatal es novedosa, requiere de 
constante vigilancia para poder subsanar las fallas que surjan en 
su actuar. Además, necesita de la participación de la ciudadanía 
y de una correcta capacitación de los funcionarios públicos para 
la atención de las querellas.
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Aunado a lo anterior, se puede apreciar un panorama don-
de el combate a la corrupción es prioridad. El sistema, en la 
entidad, fungirá como un mecanismo para potencializar la 
acción de las instituciones dedicadas a prevenir y combatir 
la corrupción, con la coordinación de los tres niveles de Go-
bierno y en colaboración con los ciudadanos. 

Con ello se reconoce que el Sistema Estatal Anticorrupción de 
Puebla contiene elementos que el sna considera obligatorios 
en los estados, y da pauta a la homologación. Sin embargo, 
cabe mencionar que, para el caso de la administración públi-
ca del Gobierno estatal, se deberá considerar la realización de 
un análisis respecto a las capacidades institucionales con las 
que se cuenta en la actualidad. Lo anterior se sustenta en la 
integración y puesta en marcha, por parte del Instituto Mexi-
cano para la Competitividad (Imco) durante el año 2017, del 
esquema de seguimiento a la correcta implementación de los 
sistemas locales para el combate a malas prácticas adminis-
trativas, denominado “Semáforo Anticorrupción: Monitoreo 
de los Sistemas Locales Anticorrupción”, y cuyo objetivo es 
evaluar la reforma constitucional en las legislaturas locales, así 
como implementar la Ley del sla. 

En cuanto al semáforo de la Reforma Constitucional, donde se evalúa la 
iniciativa o estructura constitucional en cada entidad, Puebla se coloca 
entre los estados con una reforma constitucional satisfactoria (véase es-
quema 5.1).

En el armado de dicha clasificación se consideraron diez puntos que se 
presentarán a continuación. Sin embargo, como se puede observar, Pue-
bla aún debe adecuar su reforma constitucional en el apartado referente 
al otorgamiento de facultades a los órganos correspondientes, en las ma-
terias de conocimiento, investigación, sustanciación y sanción a las faltas 
administrativas no graves (véase tabla 5.3).

Tabla 5.3 
PUNTAJE PARA PUEBLA EN EL SEMÁFORO DE LA REFORMA CONSTITUCIONAL

PORCENTAJE: 95 %

INDICADOR JUSTIFICACIÓN PUNTAJE

0 50 100

Establecer el Sistema Local Anticorrupción del Estado 
Libre y Soberano de “X”

Establece el Sistema Local de forma 
integral

X

Comité Coordinador
No establece un Comité coordinador 
modelado a partir del sistema 
nacional anticorrupción.

X

Comité de Participación Ciudadana Establece el cpc de forma integral X

Redefinir las atribuciones y facultades del Órgano 
de Fiscalización Superior del Estado desde el nivel 
constitucional, fortaleciendo sus atribuciones 
fiscalizadoras y garantizando su autonomía técnica 
y de gestión

Reforma integral a la esf X

Otorgar facultades al Órgano de Fiscalización 
Superior del Estado, la Contraloría General y a los 
Órganos Internos de Control, según corresponda, 
para conocer, investigar y sustanciar, faltas 
administrativas graves y no graves. Adicionalmente, 
sancionar las no graves

Reforma solamente en el aspecto de 
la investigación y substanciación de 
las faltas administrativas graves, pero 
no otorga facultades de sanción a las 
faltas no graves

X

Introducir las modificaciones relevantes en cuanto 
a las responsabilidades de servidores públicos y 
particulares vinculados con faltas administrativas 
graves o hechos de corrupción

Incorpora el nuevo régimen de 
responsabilidades, graves y no graves

X

Se debe hacer obligatoria la presentación de la 
declaración de intereses, patrimonial y fiscal (“3 de 
3”) para todos los servidores públicos

Establece la obligación de presentar 
las declaraciones

X

Definir el régimen de la Procuraduría de Justicia 
del Estado, inclinándose por una autonomía real 
del Ejecutivo

Se establecen mecanismos de se-
lección con un equilibrio de poderes 
entre el Legislativo y el Ejecutivo. O 
(si aplica) se establece como Órgano 
Constitucional Autónomo Local

X

Crear una Fiscalía Especializada en materia de 
Combate a la Corrupción

Crea a la Fiscalía especializada en 
materia de combate a la corrupción

X

Para los Estados que no cuentan con un Tribunal de 
Justicia Administrativa, establecer la creación de 
este órgano jurisdiccional. Una vez creado, y para los 
ya existentes, determinar responsable de la sanción 
de las faltas administrativas graves al Tribunal 
Administrativo

Reforma o establece un Tribunal de lo 
Administrativo de manera integral y 
con las facultades mencionadas

X

Fuente: Imco, 2017

ESQUEMA 5.1
SEMÁFORO ANTICORRUPCIÓN: MONITOREO  
DE LOS SISTEMAS LOCALES ANTICORRUPCIÓN

Fuente: Imco, 2017.
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En cuanto al tema de la existencia o ini-
ciativa de una Ley del Sistema Local An-
ticorrupción, la entidad poblana se ubica 
como una entidad que cuenta con una 
Iniciativa de Ley de sla Satisfactoria, junto 
con el estado de Nuevo León. Esto es un 
buen síntoma, sin embargo, se advierte 
la necesidad de aprobar y modificar esta 
iniciativa de ley, en los aspectos que se se-
ñalan en la tabla 5.4 (antes del 18 de julio 
del año 2017).

Tabla 5.4 
PUNTAJE PARA PUEBLA EN EL SEMÁFORO DE LA REFORMA CONSTITUCIONAL

 
Puntaje para Puebla en el Semáforo de la Reforma Constitucional

PORCENTAJE: 95.16 %

INDICADOR JUSTIFICACIÓN PUNTAJE

INICIATIVA APROBADA* 0 50 100

Objetivos de la Ley Los objetivos son coherentes y precisos X

Principios que rigen el Servicio Público Incorpora los principios que rigen al servicio público X

Objeto del Sistema Local Anticorrupción El objeto del Sistema Local es coherente y preciso X

Integración del Sistema
El Sistema se integra de manera adecuada, con los miembros y objetivos equivalentes 
y análogos del sna

X

Comité Coordinador Local El Comité Coordinador está establecido X

Presidencia Ciudadana El Comité es presidido por el cpc X

Facultades del Comité Coordinador Las facultades establecidas dotan al Comité de lo necesario para llevar a cabo su labor X

Integrantes del Comité Coordinador
Los miembros integrantes son los adecuados y guardan relación con el modelo 
establecido por el sna

X

Comité de Participación Ciudadana Se establece un Comité de Participación Ciudadana X

Procedimiento de nombramiento del cpc
El procedimiento es equivalente al establecido por el modelo del sna, con una Comi-
sión de Selección especializada y encargada de la totalidad de los procedimientos

X

Esquema de Rotación Se respeta el esquema de rotación X

Atribuciones del cpc
Las atribuciones son las necesarias y suficientes, además de que respetan el modelo 
del sna

X

Presidente representante El Presidente del cpc es el único representante del cpc ante el Comité Coordinador X

Secretaría Ejecutiva Se establece un Secretario Técnico independiente X

Auditorías a la se No se establece el régimen especial de auditorías a la se X

Órgano de Gobierno El Órgano de Gobierno es integrado por los siete miembros del Comité Coordinador X

Comisión Ejecutiva Se establece una Comisión Ejecutiva X

Cargos de la ce Se establecen las atribuciones completas X

Secretario Técnico Se establece un st X

Nombramiento st El procedimiento es equivalente y análogo al establecido por el sna X

Remoción st La remoción es equivalente y análogo al establecido en el sna X

Requisitos st Los requisitos son los mismos y guardan relación con el modelo del sna X

Funciones st Se establecen las atribuciones completas X

Sistema Nacional de Fiscalización Se contempla al snf en la ley X

Obligaciones eef y Sría. de Control 
Interno

Las obligaciones son correctas X

Directrices a eef y Sría. de Control Interno Las directrices son exhaustivas y adecuadas X

Caso de ser miembros del snf El caso está contemplado en la ley X

Sistema Local de Información
Se establece un Sistema de Información demasiado complejo que sólo obstaculiza la 
tarea de la pnd

X

Recomendaciones del Comité 
Coordinador

Se incluye el régimen de recomendaciones del Comité Coordinador X

Recomendaciones no vinculantes y 
respuesta fundada

Las recomendaciones, aunque no vinculantes, repercuten directamente en el desarro-
llo de la política pública, debido a la atención y fundamentación que llevan a cabo las 
dependencias respecto a ellas

X

Transitorios coherentes Los artículos cuentan con una estructura coherente y contenido X

Fuente: Imco, 2017.

Como se puede observar en la tabla 5.4, 
Puebla aún tiene que prestar atención a 
las auditorías de la Secretaría Ejecutiva, 
debido a que estas se encuentran bajo un 
régimen especial derivado de la creación 
del Sistema Nacional de Fiscalización; así 
como del establecimiento de un Sistema 
Local de Información moderno que, de 
acuerdo con las observaciones del Imco, 
resulta complejo al grado de entorpecer 
las actividades acordes con el Plan Nacio-
nal de Desarrollo.
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no de los retos que se presentan en la consolida-
ción de los Gobiernos democráticos es la confor-
mación de políticas basadas en la participación 
ciudadana. Esta práctica de cocreación en la que 
el ciudadano dispone de información para la 
toma de decisiones, supone el establecimiento 
de canales de comunicación efectivos con la au-
toridad, para ser partícipes en el diseño, aplica-
ción y evaluación de las acciones emprendidas 
por la administración. 

Ante ello, el modelo de Gobierno Abierto se presenta 
como una tecnología mediante la cual se establecen pro-
tocolos de actuación para la apertura administrativa, bajo 
los principios de transparencia y rendición de cuentas, a 
través de la presentación y uso racional de la información. 

El modelo de Gobierno Abierto permite restaurar la con-
fianza en las autoridades, bajo el compromiso de poner 
a disposición de los interesados aquellos elementos que 
resultan de interés público, partiendo de la clasificación, 
organización, sistematización y presentación de la infor-
mación de manera clara y precisa, tal como se encuentra 
al interior de la administración. 

Dentro de dicho modelo, el apoyo de las tecnologías de la 
información es fundamental, pues con estas se potencia-
liza el alcance de la información. Sin embargo, no deben 
considerarse como fundamento para el éxito en la aplica-
ción, pues mediante el Gobierno Abierto se busca la cons-
trucción de contenidos, su aplicación en la realidad social 
y su socialización mediante las herramientas disponibles 
que garanticen mayor penetración en el conglomerado 
social. Sobre esto se advierten dos cosas: la primera, evitar 
la confusión entre Gobierno Electrónico (necesario) y Go-
bierno Abierto; y segunda, que de la participación ciuda-
dana se podrán determinar los mecanismos idóneos para 
cumplir con los principios del Gobierno Abierto. 

Con estas premisas, la sociedad deberá tener acceso, sin 
obstáculos, a la información necesaria para someter a es-
crutinio el actuar gubernamental. Por ello, la Alianza para 

U

Gobierno Abierto
+ La apertura gubernamental al escrutinio público permite 

mejorar el actuar de la administración pública y cocrear 
alternativas de solución.

el Gobierno Abierto2 propone líneas de acción agrupadas 
en cinco grandes objetivos:

•	 Gobierno centrado

•	 Presupuesto abierto y participativo

•	 Datos abiertos para el desarrollo

•	 Empoderamiento y participación ciudadana

•	 Cambio climático y gobernanza de recursos naturales

Con ello se da pie a la integración de un plan de acción en 
materia de Gobierno Abierto, que comprometa a la admi-
nistración con el fomento a la transparencia, la rendición 
de cuentas, el manejo responsable de los recursos y, ante 
todo, garantice la integridad en el actuar gubernamental. 

Puebla, como se mostró anteriormente, se ha convertido 
en un referente nacional en materia de transparencia, y 
transita de manera ininterrumpida a la efectiva rendición 
de cuentas. De este modo, deben fortalecerse los esque-
mas de coordinación y cocreación con la sociedad, donde, 
desde lo local, se impulse la acción del Gobierno. Para ello, 
el Gobierno federal, con base en el Sistema Nacional de 
Transparencia, Acceso a la Información Pública y Protec-
ción de Datos Personales, ha desarrollado la estrategia de 
impulso al Gobierno Abierto. 

De esta manera, es importante retomar los esfuerzos rea-
lizados para la integración del estado en la Declaración 
Conjunta para la Implementación de Acciones para un 
Gobierno Abierto, donde, junto con otras once entidades 
se estableció el compromiso de conformar mecanismos 
culturales-institucionales en los cuales el ciudadano ocu-
pe un papel protagónico y sus necesidades sean atendi-
das (véase esquema 5.2).

El esquema de Gobierno Abierto posibilita espacios para 
la cocreación al interior de las instituciones, pues facilita a 
la ciudadanía información que sustenta el funcionamien-
to del Gobierno. A través de esta se da pie a la proactividad 
en la construcción de acciones y el seguimiento y la vigi-
lancia de las mismas.

2.	 La Alianza para el Gobierno Abierto 
es una nueva iniciativa multilateral 
dirigida a propiciar compromisos 
concretos de parte de los gobiernos para 
promover la transparencia, aumentar la 
participación ciudadana en los asuntos 
públicos, combatir la corrupción y 
aprovechar las nuevas tecnologías para 
robustecer la gobernanza. Animado 
por un espíritu plural e inclusivo, 
esta iniciativa cuenta con un Comité 
Promotor, compuesto tanto por 
representantes gubernamentales como 
de organizaciones de la sociedad civil.
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Lo ya expuesto acentúa la reconfiguración del actuar 
administrativo, a fin de que las instituciones sean ca-
paces no solamente de responder a las peticiones de 
información (transparencia reactiva), sino también de 
divulgar información útil y que la sociedad pueda con-
sultarla sin necesidad de su solicitud (transparencia 
proactiva). En este sentido, un Gobierno Abierto debe 
adelantarse a las necesidades de información de la 
ciudadanía o, en su defecto, crear un interés para que 
esta se involucre positivamente en la construcción y 
gestión de su realidad (véase esquema 5.3).

El principio de la transparencia proactiva otorga al ciu-
dadano un papel participativo en la arquitectura de la 
agenda que atiende sus demandas. El Gobierno debe 
tener en cuenta los intereses y las necesidades de la 
población para orientar su actuar a la atención de las 
mismas. De este modo, se permitirá la cocreación e in-
novación de las soluciones a aquellos problemas que 
requieren pronta atención (véase esquema 5.4).

El interés de la población, respecto a los temas que 
considera centrales en su entorno cotidiano, debe ser 
un punto de partida para el desarrollo de las acciones 
de Gobierno y, de manera puntual, para la garantía de 
publicación y acceso a la información. En este senti-
do, la referencia a la Encuesta Nacional de Acceso a la 
Información Pública y Protección de Datos Personales, 
2016 (enaid), efectuada por el Instituto Nacional de 
Estadística y Geografía (inegi) en colaboración con el 
Instituto Nacional de Transparencia, Acceso a la Infor-
mación y Protección de Datos Personales (inai), provee 
información esencial para entablar una relación de 
comunicación. Así, parte del reconocimiento de las 
situaciones que le son de interés a la ciudadanía, así 
como de las herramientas para allegarse de informa-
ción respecto a estos temas. 

A nivel nacional, de acuerdo con la enaid, los principa-
les temas de interés cotidiano de la mayoría de la po-
blación de 18 años y más que habita en áreas urbanas 
de 100 mil habitantes, en orden de importancia, se 
centran en las noticias, los amigos, el clima, los precios 
de alimentos, las actividades recreativas, los desastres 
naturales, la higiene personal, la salud, los trámites, los 
pagos, la ubicación de lugares y los deportes, entre 
otros. 

Como se puede apreciar, el tema referente a noticias 
es el más consultado por las y los mexicanos en el ran-
go de edad citado. Esto muestra que existe un gran 
interés hacia el diario acontecer, tanto en el ámbito 
local como nacional e internacional. 

ESQUEMA 5.2
GOBIERNO ABIERTO, COCREACIÓN DESDE LO LOCAL. ¿CÓMO VAMOS?

ESQUEMA 5.3
TRANSPARENCIA EN EL ESQUEMA DE GOBIERNO ABIERTO

ESQUEMA 5.4
PARTICIPACIÓN CIUDADANA EN EL ESQUEMA DE GOBIERNO ABIERTO

Fuente: Sistema Nacional de Transparencia, Acceso a la Información Pública y Protección de Datos Personales 2016.

Fuente: Sistema Nacional de Transparencia, Acceso a la Información Pública y Protección de Datos Personales 2016.

Fuente: Sistema Nacional de Transparencia, Acceso a la Información Pública y Protección de Datos Personales, 2016.



T O N Y  G A L I

G O B E R N A D O R

36

Sin embargo, al considerar factores políticos o aque-
llos relacionados con el Gobierno, establecidos im-
plícitamente en la realidad cotidiana y, en muchos 
casos, fundamento del contenido en las noticias, se 
registra poco interés. Así, se advierte que los con-
tenidos desarrollados para comunicar los efectos 
positivos del Gobierno en la vida de la ciudadanía, 
carecen de efectividad y empatía. A esto se debe 
sumar el tipo de medios utilizados para realizar un 
acercamiento o posicionamiento con el conglome-
rado social (véase gráfica 5.18).

A nivel local, en Puebla se registra, de manera simi-
lar, un mayor interés en lo referente a noticias, que 
guarda una mayor relación con los asuntos políticos 
y trámites o servicios prestados por el Gobierno (véa-
se gráfica 5.19).

GRÁFICA 5.18
TEMAS DE MAYOR INTERÉS A NIVEL NACIONAL  
EN LA POBLACIÓN DE 18 AÑOS Y MÁS

GRÁFICA 5.19
TEMAS DE MAYOR INTERÉS A NIVEL LOCAL (PUEBLA) 
 EN LA POBLACIÓN DE 18 AÑOS Y MÁS

Fuente: Encuesta Nacional sobre Derecho de Acceso a la Información Pública y Protección de Datos Personales, 2016. Fuente: Encuesta Nacional sobre Derecho de Acceso a la Información Pública y Protección de Datos Personales, 2016.
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Con respecto a la obtención de información, la televisión y 
la radio se presentan como los mecanismos de mayor con-
sulta y arraigo, custodiados por una creciente utilización del 
internet. Por esto, los contenidos gubernamentales dirigidos 
a generar empatía con la ciudadanía deberán considerar es-
tas plataformas para su actuar en materia de comunicación 
(véase gráfica 5.20).

Los contenidos puestos a disposición de la ciudadanía debe-
rán considerar los temas sobre los que existe mayor interés 
en la población de la entidad, tales como los concernientes a 
seguridad pública, protección civil, desastres naturales, salud, 
servicios, educación, el apoyo a través de programas sociales, 
así como la evaluación al desempeño del Gobierno dentro del 
marco de apertura gubernamental (véase gráfica 5.21).

De esta manera, los medios, plataformas y contenidos de 
comunicación deben direccionarse hacia los intereses de los 
ciudadanos. Con ello se dará pauta a la conjunción de visiones 
respecto a la realidad en la entidad para cocrear políticas pú-
blicas de atención focalizada a las problemáticas ciudadanas 
y, además, despertar un sentido de confianza y colaboración 
mutua entre Gobierno y sociedad. Partiendo de ello, es impor-
tante evaluar el grado de institucionalización que en la actua-
lidad se guarda a nivel nacional, y de manera puntual en la 
entidad, con respecto al modelo de Gobierno Abierto.

Para esto, el Centro de Investigación y Docencia Económicas 
(cide) elaboró, en colaboración con el inai, la Métrica de Go-
bierno Abierto, que tiene como objetivo evaluar los canales de 
comunicación entre Gobierno y ciudadanía, así como medir la 
incidencia de esta última en el actuar del primero. Ante ello, la 

GRÁFICA 5.20
MEDIOS DE INFORMACIÓN CONSULTADOS POR LA
POBLACIÓN POBLANA DE 18 AÑOS Y MÁS PARA OBTENER
INFORMACIÓN DE SU VIDA DIARIA (ENAID)

GRÁFICA 5.21
TEMAS QUE GENERA EL GOBIERNO SOBRE LOS QUE ESCUCHÓ  
O LEYÓ LA POBLACIÓN POBLANA DE 18 AÑOS Y MÁS

GRÁFICA 5.22
ÍNDICE DE GOBIERNO ABIERTO

Fuente: Encuesta Nacional sobre Derecho de Acceso a la Información Pública y
Protección de Datos Personales, 2016.

Fuente: Encuesta Nacional sobre Derecho de Acceso a la Información Pública y
Protección de Datos Personales, 2016.

Fuente: cide, 2017.

advertencia presentada por el grupo de trabajo responsable de su 
integración, manifiesta la importancia de entender que “la Métrica 
no es una evaluación de la Ley General de Transparencia y Acce-
so a la Información Pública, ni del desempeño de los organismos 
garantes en materia de transparencia y acceso a la información. Es 
una radiografía del punto de partida de la política de Gobierno 
abierto del Estado mexicano”.3

El resultado del Índice de Gobierno Abierto en México se calculó 
en 0.39, con una escala de 0 a 1. En el índice se tomó en cuen-
ta la participación y la transparencia, tanto ciudadana como del 
Gobierno. Así pues, se evidenció que la dimensión de la transpa-
rencia es mayormente apreciada que la de la participación (véase 
gráfica 5.22).

3.	 Métrica de Gobierno Abierto, 
Reporte de Resultados, 2017, 
México (cide).
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La gráfica 5.22 muestra que existe una mayor par-
ticipación y transparencia desde la perspectiva 
ciudadana. Por lo cual un punto de atención se 
centra en los mecanismos que el Gobierno pone 
a disposición de los ciudadanos para una mayor 
incidencia en los temas desarrollados por la autori-
dad. De igual forma, se puede registrar que si bien 
la transparencia ha sido institucionalizada, no ha 
sucedido lo mismo con la participación ciudada-
na, pues esta tiene mediano, poco o nulo impacto 
en las políticas, y, aunada a la opacidad en las ac-
ciones gubernamentales, genera un ambiente de 
desconfianza.

Bajo los elementos considerados en la integra-
ción de la Métrica, la deficiencia en cuanto a la 
institucionalización del Gobierno Abierto, publi-
citado en la mayor parte de las entidades fede-
rativas, es resultado de la acciones limitadas y fal-
tantes de coordinación con los diversos actores 
que en su conjunto, inciden en la disposición y 
atención de información; de lo anterior se des-
prenden asimetrías entre los sujetos obligados 
respecto a la disposición de información y los 
mecanismos mediante los cuales puede incidir 
positivamente el ciudadano en las acciones de 
Gobierno (véase gráfica 5.23).

La opacidad como un elemento presente en la 
relación Gobierno-ciudadanía, que se cobija por 
prácticas anquilosadas en el funcionamiento de 
la administración, se ha adherido a los tiempos 
de respuesta en la solicitud de información de los 
ciudadanos (véase gráfica 5.24).

GRÁFICA 5.23
RANGO DEL ÍNDICE DE GOBIERNO ABIERTO (POR ESTADO)

GRÁFICA 5.24
PROMEDIO DE DÍAS HÁBILES PARA RECIBIR RESPUESTA  
A UNA SOLICITUD DE INFORMACIÓN (POR ESTADO)

Fuente: Imco, 2016.

Nota: gráfica elaborada a partir de los resultados medios publicados en el gráfico 
original, realizado por el cide, mismo que presenta los rangos máximos.

Fuente: cide, 2016.
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Otros elementos por considerar son los mecanismos de 
seguimiento de propuestas ciudadanas y la claridad en 
los mismos para la identificación de potenciales partici-
pantes, así como los funcionarios encargados en darles 
seguimiento. De la misma manera, se debe prestar aten-
ción al contenido de los portales de internet, consideran-
do que, según la Métrica, 94 % de los sujetos obligados 
cuenta con esta herramienta. No obstante, en la mayoría 
de los casos, los sujetos obligados no atienden en su to-
talidad los postulados establecidos en la Ley General de 
Transparencia y Acceso a la Información Pública (lgtaip). 
De modo que no puede garantizarse la utilidad de la in-
formación para los ciudadanos. 

Finalmente, y con mayor detalle para la entidad, Puebla 
registró una media de 0.34 dentro de los parámetros con-
siderados en la Métrica. Asimismo, se consideraron de ma-
nera parcial los resultados con mayor valoración desde la 
perspectiva ciudadana (véase gráfica 5.25).

GRÁFICA 5.25
ÍNDICE DE GOBIERNO ABIERTO, 2017 (PUEBLA)

Fuente: cide, 2016.

Los ciudadanos 
deben reclamar 
para eliminar 
la opacidad 
en la acción 
del gobierno, 
y evitar así 
las prácticas 
anquilosadas 
en el funcio-
namiento de la 
administración 
pública. 
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na meta que tienen en común todos los países 
y estados, ante la limitación de los presupuestos 
públicos, es la preparación de un terreno fértil 
para atraer inversiones que coadyuven en la pro-
moción y el fortalecimiento económico y social. 
Por ello, factores como la opacidad, la falta de 
apertura del Gobierno, la burocracia asociada con 
procesos complicados en materia de trámites y 
servicios que, en la mayor parte de los casos, in-

ciden directamente en los costos establecidos, limitan la 
competitividad y el beneficio social. 

De tal manera, un ambiente de negocios amigable nece-
sita que los Gobiernos aumenten la eficiencia y calidad de 
sus regulaciones, con el fin de evitar las restricciones de las 
actividades administrativas. 

Ante ello, la mejora regulatoria es una tecnología puesta 
a disposición de los Gobiernos. Esta se apoya en herra-
mientas como la transparencia, la rendición de cuentas y 
la apertura gubernamental para establecer una normati-
vidad adecuada y simplificar las acciones administrativas 
dentro de un marco institucional de eficacia. Lo anterior 
tiene la finalidad de obtener mayor valor en las activida-
des comerciales, industriales, productivas, de servicios y 
de desarrollo humano que impactan directamente en la 
economía de las familias. 

La mejora regulatoria procura que los beneficios para la 
sociedad sean mayores y con los menores costos posibles. 
Así, formula preceptos que apuesten por la innovación, 
confianza, productividad y eficiencia como respuesta al 
interés de la sociedad para la creación de valor público. 

U

+ "La mejora regulatoria es una política pública que  
consiste en la generación de normas claras, de trámites 
y servicios simplificados, así como de instituciones eficaces 
para su creación y aplicación" COFEMER.

Mejora regulatoria

Dentro del presente esquema, además de las reformas 
realizadas al marco regulatorio, debe existir un compromi-
so político del más alto nivel. Este debe dirigir el enfoque 
de Gobierno integral con diversas instituciones, incluyen-
do órganos supervisores que coadyuven al dinamismo de 
la política en materia de mejora regulatoria. 

El entorno local 

A partir del año 2011, la administración estatal estableció 
el objetivo de “mejorar la eficiencia operativa del Gobierno 
con el incremento en el uso de tecnologías de la infor-
mación y la reducción de procesos y trámites excesivos”,4 

esto con la finalidad de atender los principios de la mejora 
regulatoria, así como lograr eficiencia y calidad en los ser-
vicios a cargo del Gobierno del estado.

Estos esfuerzos dieron como resultado que en 2015 se 
creara la Ley de Gobernanza Regulatoria (lgr). Esta ley 
establece que las prácticas de política regulatoria sean 
implementadas en el estado y sus municipios, además de 

“crear un ambiente donde el poder Legislativo y el poder 
Judicial puedan participar en el tema de mejora regulato-
ria, a través del diseño y ejecución de planes, programas y 
acciones al interior de sus instituciones”.5

La Ley de Gobernanza Regulatoria, en su artículo cuarto, 
enuncia que las instancias gubernamentales deberán 
simplificar el marco regulatorio, además de homologar 
sus trámites, formatos, requerimientos y reglamentos, con 
la finalidad de una mayor y mejor accesibilidad y enten-

4.	 Plan Estatal de Mejora Regulatoria 
2011-2017, Dirección General de 
Desarrollo Administrativo y Mejora 
Regulatoria de la Secretaría de Finanzas 
y Administración, Puebla.

5.	 Idem.
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dimiento del marco regulatorio en el que operan. Esto a 
partir del respeto a los principios de calidad, transparencia, 
eficiencia, accesibilidad, certeza jurídica y oportunidad.6 

De esta manera, la instrumentación de tecnologías de la 
información, la simplificación administrativa y la eficiencia 
gubernamental son una base fundamental para la mejora 
regulatoria. Partiendo de lo anterior, se creó el portal Tra-
mitaPue, en el que se concentra y organiza la información 
de trámites o servicios, tales como los montos de contri-
buciones, vigencias, unidades administrativas y servidores 
públicos responsables del área, así como los horarios de 
atención, entre otros.

También se añadió el Registro Único de Personas Acredi-
tadas (rupa), cuyo objetivo es crear un expediente electró-
nico con información personal del ciudadano que solicite 
algún trámite o servicio. Esto con el fin de evitar que se 
presenten documentos personales cada vez que se desee 
efectuar alguna gestión ante instancias de Gobierno.

Por otra parte, a través de la Ley de Gobernanza Regula-
toria, se impulsó la creación del Consejo Estatal de Mejora 
Regulatoria, que funge como Órgano Consultivo, “promo-
viendo, analizando, deliberando y dando seguimiento a 
las políticas públicas en materia de mejora regulatoria”.7

Además, se activó el Sistema de Apertura Rápida de Em-
presas (sare), con el objetivo de que las micro, pequeñas y 
medianas empresas, cuyo funcionamiento no represente 
un riesgo a la salud o al medio ambiente, puedan operar 
en un plazo máximo de 72 horas. Actualmente, el estado 
cuenta con 13 módulos certificados por la Cofemer, ade-
más de la firma de 18 convenios de colaboración en mate-
ria de mejora regulatoria.

Asimismo, un Buen Gobierno se caracteriza no solamente 
por plantear programas que, en este contexto, atiendan 
las necesidades económicas, sino también por mostrarse 
receptivo a las sugerencias de su población. De ahí deri-
va la creación del capítulo sexto de la Ley de Gobernanza 
Regulatoria para el Estado de Puebla, donde se postula el 
proceso y atención de la Queja y Propuesta Regulatoria, 
que establece la atención de inconformidades o insatis-
facciones referente a las políticas en mejora regulatoria, así 
como propuestas por parte del inconforme para mejorar 
el marco de actuación en la materia.

Es importante recalcar que si bien debe existir un com-
promiso permanente con la integración y mejora de las 
tecnologías de la información para que los servicios ofre-
cidos por el estado y su actuar sean más eficaces, ágiles 
y eficientes, también se debe presentar una coordinación 

Puebla cuenta 
con 13 módulos 
certicados por la 
Cofemer, además 
de la  firma de 
18 convenios de 
colaboración en 
materia de mejora 
regulatoria.

6.	 Artículo 4º, Fracción III de la Ley de 
Gobernanza Regulatoria para el Estado  
de Puebla, 2015.

7.	 Ley de Gobernanza para el Estado de 
Puebla, sección II, Artículo 14, 2015.
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entre los niveles de gobierno y las dependencias del estado. Por ello, 
es de reconocer la existencia de la Ley de Gobierno Digital para el Es-
tado de Puebla y sus Municipios, cuyos objetivos son los siguientes:

I.	 Fomentar y consolidar en el estado y en los ayuntamientos el 
uso y aprovechamiento estratégico de las tecnologías de la 
información, a fin de consolidar un Gobierno Digital para una 
mayor integración y desarrollo de la sociedad; y 

II.	 Establecer las instancias e instrumentos mediante los cuales 
el estado y los ayuntamientos regularán el uso y aprovecha-
miento estratégico de las tecnologías de la información, para 
mejorar la relación de estos con sus ciudadanos, aumentar la 
eficacia y eficiencia de su gestión, así como de los servicios 
que prestan e incrementar la transparencia y la participación 
ciudadana (véase esquema 5.4).8

En este punto, es claro que los esfuerzos hechos en la entidad po-
blana para facilitar el emprendimiento de negocios han rendido fru-
tos. El reporte Doing Business 2016, elaborado por el Banco Mundial, 
afirma que Puebla es uno de los estados con mejor desempeño y 
un ambiente amigable para hacer negocios, pues el resultado de su 
evaluación es superior a la media. Esto se debe a que se realizaron re-
formas en las cuatro áreas (apertura de una empresa, obtención de 
permisos de construcción, registro de la propiedad y cumplimiento 
de contratos) que el reporte ocupa para la evaluación. Doing Busi-
ness analiza las regulaciones comerciales desde la perspectiva de las 
pequeñas y medianas empresas (véase mapa 5.1).

ESQUEMA 5.4
LEY DE GOBERNANZA REGULATORIA Y LEY DE GOBIERNO ABIERTO

Fuente: Plan Estatal de Mejora Regulatoria del Estado de Puebla, 2016.

MAPA 5.1
LEY DE GOBERNANZA REGULATORIA Y LEY DE GOBIERNO ABIERTO

Nota: la escala de colores refleja la posición que ocupa cada estado en la clasificación general de los cuatro indicadores de Doing Business. El 
amarilo oscuro representa mayor eficiencia regulatoria y el gris oscuro, menor eficiencia.

Fuente: Banco Mundial, Doing Business, 2016.

Como se puede apreciar en el mapa anterior, la entidad 
poblana se ubica entre los primeros lugares en facilidad 
para hacer negocios. Se muestra con un desempeño su-
perior al de la media de los países de altos ingresos de la 
ocde. Asimismo, se sitúa entre los primeros cinco luga-
res en las áreas de apertura de empresas, obtención de 
permisos de construcción y registro de la propiedad. Sin 
embargo, en el área de cumplimiento de contratos ocupó 
el decimocuarto lugar, lo que muestra oportunidades de 
mejorar este rubro (véase tabla 5.5).

Lo anterior reconoce los elementos mencionados al ini-
cio del presente apartado, es decir, lo referente a la Ley de 
Mejora Regulatoria que ha permitido promover la partici-
pación a nivel local y municipal, así como la interacción 
entre el poder ejecutivo, legislativo y judicial; la existen-
cia del Consejo Estatal de Mejora Regulatoria; el rango 
constitucional que guarda la Manifestación de Impacto 
Regulatorio, en compañía de la guía para su elaboración; 
la estrategia de simplificación administrativa; el portal Tra-
mitaPue que genera interacción digital con los trámites 
municipales y estatales, así como el trabajo coordinado 
con la capital del estado.9 

8.	 Ley de Gobierno Digital para el 
Estado de Puebla y sus Municipios, 
2015, Puebla.

9.	 Evaluación del Desempeño en Política 
Regulatoria del Estado de Puebla. 
Informe de los principales resultados, 
ocde, 2017.
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TABLA 5.5
DIFERENCIA ENTRE ESTADOS RESPECTO A LOS INDICADORES DOING BUSINESS, 2016

ESTADO
CLASIFICACIÓN  

AGREGADA  
(4 INDICADORES)

DISTANCIA A  
LA FRONTERA  
(DTF) 2016 ( 

4 INDICADORES)

DISTANCIA A  
LA FRONTERA  

(DTF) 2014  
(4 INDICADORES)

APERTURA DE  
UNA EMPRESA

OBTENCIÓN  
DE PERMISOS  

DE CONSTRUCCIÓN

REGISTRO DE LA 
PROPIEDAD

CUMPLIMIENTO  
DE CONTRATOS

DTF CLASIF. DTF CLASIF. DTF CLASIF. DTF CLASIF.

Aguascalientes 1 81.90 81.97 85.66 16 89.08 3 76.81 1 76.04 6

Estado de México 2 80.99 ^ 77.60 86.26 10 87.26 6 70.59 7 79.84 1

Colima 3 80.83 81.60 86.36 9 91.45 1 72.34 4 73.15 12

Puebla 4 80.69 ^ 76.05 86.84 2 88.09 4 75.85 3 72.97 14

Fuente: Plan Estatal de Mejora Regulatoria del Estado de Puebla, 2016.

La tabla anterior muestra la eficacia que ostenta Puebla en los 
distintos rubros evaluados por Doing Business, en los cuales de 
manera específica se puede destacar lo siguiente:

•	 Obtención / manejo de permisos de construcción: muestra 
una calificación sobresaliente en los niveles de calidad en 
la naturaleza del procedimiento, excepto en el índice de 
control de calidad de la construcción, que evalúa los con-
troles de calidad antes, durante y después de la construc-
ción. 

•	 Registro de la propiedad: identifica la necesidad de mejo-
rar la fiabilidad de la infraestructura, la transparencia de 
la información, la cobertura geográfica y la resolución de 
disputas sobre propiedades. También otorga la pauta para 
que la información de registro de la propiedad de bienes 
se agrupe en una base de datos para agilizar el trámite.

•	 Cumplimiento de contratos: incluye mejoras como presen-
tar de manera electrónica el pago de servicios, la publica-
ción de sentencias, los emplazamientos de demandas en 
un formato electrónico, entre otros aspectos.

La ocde aplaude los grandes avances de la entidad poblana en 
materia de mejora regulatoria, pues en cuestión de cuatro años 
(2012-2016) logró mejorar 21 posiciones, siendo el estado que 
más ha avanzado en la historia de esta medición. Sin embargo, 
el mismo reporte señala que aún existen áreas de oportunidad 
que se deben atender e integrar, tales como:

•	 Reforzar la oficina que supervisa la implementación de la 
política regulatoria, misma que se encuentra adscrita a la 
Secretaría de Finanzas y Administración.

•	 Integrar de manera pronta el marco normativo para la po-
lítica regulatoria en el estado de Puebla.

•	 Promover el involucramiento de la sociedad en temas de 
política regulatoria, aprovechando el Consejo Estatal de 
Mejora Regulatoria.

•	 Desarrollar plenamente el sistema mir y poner en 
práctica la consulta.

•	 Ampliar la estrategia del mejoramiento de trámites 
estatales.

•	 Extender el alcance del portal TramitaPue.

•	 El apoyo del Gobierno estatal para mejorar los trámi-
tes en sus municipios. 

•	 Generar una política que dirija recursos económicos 
para apoyar los programas de mejora regulatoria a 
nivel municipal.10

10.	 Idem.



T O N Y  G A L I

G O B E R N A D O R

44

acia la década de 1970, la crisis económica y so-
cial llevó a un cambio de paradigma respecto 
a la concepción del papel del Estado y de las 
funciones de Gobierno. El agotamiento del mo-
delo benefactor, la gran deuda pública y la crisis 
en el patrón productivo y económico, incidie-
ron en la necesidad de una transformación ad-
ministrativa en la que las acciones del Gobierno 
consideraran la eficiencia, eficacia, racionalidad 

e innovación como principios en su actuación para la en-
trega de más y mejores servicios a la población. 

A partir de entonces, como se mencionó en el primer apar-
tado, la transición a la Nueva Gestión Pública en conjunto 
con el Presupuesto con base en Resultados, se convirtie-
ron en pautas de orden administrativo que permitieron 
generar un registro puntual de las acciones desarrolladas 
por las dependencias y entidades. Sin embargo, no siem-
pre estas se acompañan por mecanismos de renovación o 
robustecimiento a las labores comunes al interior y exte-
rior de la administración. 

La innovación gubernamental, como estrategia de apoyo 
a la gestión pública, permite integrar nuevos recursos a las 
actividades tradicionalmente desarrolladas. El contexto 
que delimita esto considera dos factores fundamentales, 
que son la competitividad y la revolución tecnológica de 
la que se es partícipe en una era globalizadora. De esta 
manera, ha surgido el Gobierno digital para modernizar 
y eficientar las acciones de la administración. El Gobierno 
con conectividad permite una mayor interacción con la 
ciudadanía en el registro y atención de sus demandas; 

H

Innovación 
gubernamental 

+  A través de la innovación en la administración pública, se debe po-
sibilitar la apertura de nuevos canales de comunicación que permi-
tan mejorar la relación que guarda la ciudadanía con el gobierno.

el Gobierno participativo reconoce la importancia de in-
tegrar nuevos actores en las actividades administrativas 
desde la planeación y hasta la puesta en marcha de las 
acciones; asimismo, el Gobierno de resultados otorga alta 
importancia a la evaluación de las acciones emprendidas. 
La conjugación de los elementos mencionados impulsa 
la competitividad para atraer inversiones y potencializar el 
desarrollo de la entidad. 
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El Instituto Mexicano para la Competitividad 
(Imco), a través del Índice de Competitividad 
Estatal, 2016, coloca a Puebla en el lugar 14, 
por encima del promedio nacional. Así, regis-
tra uno de los mayores avances en la medición 
(véase gráfica 5.26).

De manera particular, en lo que refiere a la in-
novación, Puebla se ubicó en la posición ocho 
a nivel nacional, considerando la inversión en 
investigación y conocimiento, así como la tec-
nología de punta. En ello, destacan las carac-
terísticas de las empresas y la generación de 
patentes, lo que impacta de manera positiva 
en la atracción y retención de inversiones (véa-
se gráfica 5.27).

GRÁFICA 5.26
RESULTADOS GENERALES DEL ÍNDICE 
DE COMPETITIVIDAD ESTATAL

GRÁFICA 5.27
RESULTADOS SUBÍNDICE DE INNOVACIÓN Y  
SOFISTICACIÓN EN LOS SECTORES ECONÓMICOS

Fuente: Imco, 2016. Fuente: Imco, 2016.

Puebla se ubica 
en el octavo lugar 
nacional dentro 
del subíndice 
de Innovación 
y Sofisticación 
en los Sectores 
Económicos, 
del Índice de 
Competitividad 
Estatal.
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Asimismo, la capacidad institucional que la administración desarrolló en 
los últimos años, para influir de manera positiva en la competitividad de 
la entidad, se constata, de manera particular, en el Subíndice de Gobier-
no. En este se observa un destacado avance desde la pasada medición 
a los resultados más recientes, pues en el año 2012 Puebla se ubicó en 
la posición 20, mientras que para 2014 se ubicó en la nueve. Esto es una 
prueba de las acciones encaminadas al desarrollo económico local en 
un entorno de formalidad de la economía, que se reviste por la disponi-
bilidad de información en materia de finanzas —destacando en los pri-
meros lugares en transparencia— y el acercamiento con la ciudadanía a 
través de diversas plataformas (véase gráfica 5.28).

Con respecto al Subíndice Precursores, que se refiere a los sectores finan-
ciero y de telecomunicaciones y de transporte, la entidad se ubicó en 
la sexta posición al mostrar inversiones en estos sectores, con lo que se 
impulsa el crecimiento económico y la generación de empleos11 (véase 
gráfica 5.29).

GRÁFICA 5.28
RESULTADOS DEL SUBÍNDICE  
DE GOBIERNOS EFICIENTES Y EFICACES

GRÁFICA 5.29
RESULTADOS DEL SUBÍNDICE DE SECTORES 
PRECURSORES DE CLASE MUNDIAL

Fuente: Imco, 2016. Fuente: Imco, 2016.

11.	Un puente entre Dos Méxicos, Subíndice 
Precursores, Índice de Competitividad 
Estatal, 2016, p. 126.
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Ingresos

e acuerdo con la Ley de Ingresos del estado de Puebla,12 para el 
ejercicio fiscal 2017, el estado recibirá ingresos estimados en 78 
mil 366 millones 980 pesos. Estos encuentran su origen en tres 
fuentes de financiamiento: en los ingresos propios, en los deriva-
dos de participaciones y aportaciones federales, como producto 
de la coordinación fiscal, y, finalmente, en otros convenios esta-
blecidos con la federación (véase gráfica 5.30).

La evaluación realizada a través de Índice de Competitividad Esta-
tal 201613 muestra que el estado ocupa la posición decimoséptima a nivel 
nacional, en cuanto al indicador de Ingresos Propios,14 y una autonomía 
de 7.8 % por debajo de la media nacional. No obstante, en los últimos años 
la autonomía financiera del estado se ha incrementado paulatinamente, 
lo que se aprecia en la Ley de Ingresos para el ejercicio fiscal, 2017, la cual 
establece que la autonomía financiera proyectada para el estado de Pue-
bla será de 9 % (véase gráfica 5.31).

D

+ El gobierno estatal garantiza la congruencia entre 
el gasto, la deuda pública y el sistema hacendario 
para financiar el desarrollo de la entidad.

Finanzas  públicas

GRÁFICA 5.30
PROYECCIÓN DE LA DISTRIBUCIÓN DE INGRESOS 
ESTATALES POR ORIGEN DE FINANCIAMIENTO

GRÁFICA 5.31
RESULTADOS GENERALES DEL INDICADOR DE INGRESOS PROPIOS

Fuente: Elaboración propia con datos de la Ley de Ingresos, 2017, para el estado de Puebla.

Fuente: Elaboración propia con datos del Índice de Competitividad Estatal 2016, Imco.

12.	Decreto del Honorable Congreso del 
Estado por el que se aprueba la Ley de 
Ingresos del Estado de Puebla, para el 
ejercicio fiscal 2017, publicado el día 20 de 
diciembre de 2016 en el Periódico Oficial 
del Estado de Puebla.

13.	 Índice de Competitividad Estatal, 2016, 
Imco. Datos a 2014.

14.	 Indicador Ingresos Propios, inegi, 
Porcentaje del total de los ingresos, 2016.
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En 2016, los ingresos obtenidos por el estado ascendieron a 91 
mil 6 millones 249 mil pesos, cifra que representó un incremento 
de 26 % con respecto al monto estimado15 para dicho ejercicio. 
El comportamiento de los ingresos estatales del periodo com-
prendido entre 2012 y 2016 señala un crecimiento promedio 
nominal de 9 %, y, a pesar del contexto de elevada volatilidad 
que impera, en la proyección de ingresos para el ejercicio 2017 
destaca un crecimiento nominal de 8 % con respecto al estima-
do en la Ley de Ingresos del ejercicio fiscal, 2016.

Ingresos propios

Durante el ejercicio fiscal 2016, Puebla obtuvo una recaudación 
de 8 mil 215 millones 159 mil pesos, por concepto de ingresos de-
rivados de fuentes locales, los cuales se conforman por impuestos 
que representan 50 %, entre los que se encuentran el Impuesto 
Sobre Nóminas y Asimilables, el Impuesto sobre el Patrimonio y 
los Derechos, Productos y Aprovechamientos, que tienen una 
participación porcentual de 26, 9 y 14 %, respectivamente. 

Entre 2015 y 2016, los ingresos devengados provenientes de 
fuentes locales tuvieron un crecimiento real de 8.6 %,16 entre los 
cuales destaca el incremento en los Productos, cuyo crecimien-
to real superó 100 % (véase tabla 5.6).

TABLA 5.6 
COMPORTAMIENTO DE INGRESOS PROPIOS17

CONCEPTO
MONTO RECAUDADO*

CRECIMIENTO REAL
2015 2016

Impuestos $3,798,051.1 $4,091,267.7 4.6 %

Derechos $1,998,010.7 $2,174,550.3 5.7 %

Productos $366,395.0 $758,955.8 101.2 %

Aprovechamientos $1,186,930.7 $1,190,385.2 2.6 %

TOTAL $7,349,387.50 $8,215,159.00 8.6 %

*Cifras en millones de pesos.
Fuente: Elaboración propia con datos de la Cuenta de la Hacienda Pública del Estado 2016.

Para el ejercicio 2017, los ingresos propios estimados ascien-
den a 6 mil 843 millones 589 mil pesos, lo que implica un creci-
miento nominal de 14 % con respecto a los recursos estimados 
en 2016.18

Ingresos federales

El estado de Puebla obtuvo, en el ejercicio 2016, ingresos fede-
rales por la cantidad de 59 mil 895 millones 454 mil pesos, de los 
cuales 48 % corresponde a participaciones y 52 % a aportacio-
nes federales. 

En materia de Participaciones, en 2016 Puebla recibió 28 mil 607 
millones 19 mil pesos,19 5.7 % más que en el ejercicio 2015, de 
estos, 77 % proviene del Fondo General de Participaciones, 8 % 
del Fondo isr y el resto de ocho fondos que constituyen el ramo 
23 (véase tabla 5.7).

TABLA 5.7 
DISTRIBUCIÓN DE LOS INGRESOS POR PARTICIPACIONES

FONDO MONTO*
% QUE 

REPRESENTA

Fondo General de Participaciones $21,971,316.40 76.8 %

Fondo de Fomento Municipal $1,279,099.70 4.5 %

Fondo de Fiscalización y Recaudación $1,213,390.10 4.2 %

Fondo de Compensación $438,257.80 1.5 %

Fondo de Compensación del Impuesto sobre Automóviles Nuevos $101,394.80 0.4 %

ieps a bebidas alcohólicas, cerveza y tabacos $353,919.50 1.2 %

ieps a Gasolinas y Diesel $739,025.30 2.6 %

Fondo de Compensación Régimen de Pequeños Contribuyentes y 
del Régimen de Intermedios

$62,875.80 0.2 %

Fondo isr $2,370,897.30 8.3 %

Fondo de Extracción de Hidrocarburos $76,842.00 0.3 %

TOTAL $28,607,018.70 100.0 %

*Millones de pesos.
Fuente: Elaboración propia con datos de la Cuenta de la Hacienda Pública del Estado, 2016.

15.	Monto estimado en la Ley de Ingresos del Estado de 
Puebla, para el ejercicio fiscal 2016.

16.	Deflactado con el Índice Nacional de Precios al 
Consumidor de la Capital del Estado de Puebla a la 
primera quincena de diciembre de 2016 respecto de la 
segunda quincena de diciembre de 2015, publicados 
por el inegi.

17.	Monto devengado.

18.	Ley de Ingresos del Estado de Puebla, para el ejercicio 
fiscal 2016.

19.	Las cifras pueden no coincidir por efectos del redondeo.
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En 2016, el estado recibió 31 mil 288 millones 436 pesos 
por concepto de aportaciones, cifra que representó un in-
cremento real de 2.2 % con respecto al ejercicio anterior. 
De acuerdo con el comportamiento de los ingresos por 
aportaciones, el crecimiento real más importante tuvo 
efecto sobre el Fondo de Aportaciones para la Infraestruc-
tura Social, particularmente sobre el Fondo de Aportacio-
nes para la Infraestructura Social de las Entidades Fede-
rativas (fise), cuyo crecimiento fue de 136.8 %. Asimismo, 
se identifica una disminución significativa de 15.7 % en el 
Fondo de Aportaciones para la Seguridad Pública (fasp).

Por su participación porcentual en los ingresos por con-
cepto de aportaciones, destaca el fone, el cual represen-
ta 51 % del total de las aportaciones; el fais, que repre-
senta 15 % de estas, y el fassa que representa 11 % (véase 
tabla 5.8).

Tabla 5.8 
COMPORTAMIENTO DE LOS INGRESOS POR APORTACIONES

 

APORTACIONES 2015 2016
%  

CRECIMIENTO REAL

Fondo de Aportaciones para la Nómina Educativa y el Gasto 
Operativo (fone)

$15,497,420.90 $15,898,473.20 -0.4

Fondo de Aportaciones para los Servicios de Salud (fassa) $3,148,094.20 $3,311,869.50 2.2

Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social (fais) $4,342,886.30 $4,800,916.50 7.4

Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social 
Municipal (fism)

$4,143,107.40 $4,313,821.10 1.1

Fondo de Infraestructura Social para las Entidades (fise) $199,778.90 $487,095.40 136.8

Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los 
Municipios (Fortamun)

$3,006,149.70 $3,150,812.60 1.8

Fondo de Aportaciones Múltiples (fam) $1,062,476.70 $1,133,569.30 3.6

Fondo de Aportaciones para la Educación Tecnológica y 
de Adultos (faeta)

$243,687.30 $258,500.60 3

Fondo de Aportaciones para 
la Seguridad Pública de los Estados y del Distrito Federal 
(fasp)

$314,917.60 $273,427.80 -15.7

Fondo de Aportaciones para 
el Fortalecimiento de las Entidades Federativas (fafef)

$1,429,611.00
$1,574,764.30

7

Reintegro de Aportaciones 
de los Ejecutores del Gasto 

$12,865.3 $62,500.0 371.9

Provenientes de pasivo $672,179.7 $823,601.8 19.0

Fuente: Elaboración propia con datos de la Cuenta de la Hacienda Pública del Estado, 2016.

De acuerdo con la Ley de Ingresos para el Ejercicio 2017, 
se estima que el estado recibirá por concepto de partici-
paciones la cantidad de 29 mil 941 millones 696 mil pe-
sos, lo que representa un incremento de 5 % nominal con 
respecto al ejercicio 2016, cifra que puede incrementar o 
disminuir a lo largo del ejercicio fiscal en curso, debido a la 
naturaleza multivariable de la Recaudación Federal Partici-
pable (véase gráfica 5.32).

GRÁFICA 5.32
COMPORTAMIENTO DE LOS INGRESOS  
ESTATALES POR PARTICIPACIONES

GRÁFICA 5.33
COMPORTAMIENTO DE LOS INGRESOS  
ESTATALES POR APORTACIONES

Fuente: Elaboración propia con datos de la Cuenta de la Hacienda Pública del Estado, 2016, 
y la Ley de Ingresos del Estado de Puebla para el Ejercicio Fiscal, 2017.

Fuente: Elaboración propia con datos de la Cuenta de la Hacienda Pública del Estado, 2016, 
y la Ley de Ingresos del Estado de Puebla para el Ejercicio Fiscal, 2017.

Entre 2015 y 2017 las aportaciones han crecido un prome-
dio de 4 % anual. El estado estima recibir 32 mil 68 millones 
838 mil pesos durante el ejercicio 2017, que representa un 
crecimiento nominal de 2 % con respecto a 2016 (véase 
gráfica 5.33).

Convenios

En lo que concierne a los Convenios Federales para la reasginación 
de recursos del presupuesto federal, en 2015 el estado obtuvo un 
monto de 18 mil 909 millones 238 mil pesos y, en 2016, recursos por 
la cantidad de 20 mil 604 millones 301 mil pesos, cifra que represen-
tó un incremento real de 5.8 %.
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Entre los convenios suscritos durante 2016 se encuentran 
los provenientes del ramo 23, que comprende el Fondo 
para el Fortalecimiento de la Infraestructura Estatal y Mu-
nicipal y los Proyectos de Desarrollo Regional, entre otros. 
Para el ejercicio 2017, se estima que el estado reciba 9 mil 
512 millones 857 mil pesos por este concepto.

Egresos

De acuerdo con el Presupuesto de Egresos para el Ejerci-
cio Fiscal 2017, el estado de Puebla tiene un gasto total de 
78 mil 366 millones 979 mil 720 pesos, de los cuales, 62 
mil 632 millones 454 pesos se consideran Gasto Progra-
mable, y representa 80 % del total del presupuesto, y 15 
mil 366 millones 980 mil pesos corresponden al gasto no 
programable, el cual se destina para el cumplimiento de 
las obligaciones financieras del estado.

Con respecto a la clasificación administrativa por ejecu-
tor de gasto y de acuerdo con su participación porcen-
tual, se distribuye de la siguiente manera: 0.5 % se desti-
na al Poder Ejecutivo, 0.8 % al Poder Judicial, 1.4 % a los 
Organismos Constitucionalmente Autónomos y 97.3  % 
al Poder Ejecutivo.

El monto asignado al Poder Ejecutivo asciende a 61 mil 
568 millones 312 mil pesos y se distribuye entre depen-
dencias que cuentan con una asignación presupuestal de 
48 millones 923 mil 998 pesos y otras entidades paraesta-
tales y organismos, cuya asignación es de 12 mil 644 mi-
llones 314 mil pesos. Entre las dependencias con mayor 
participación porcentual en la distribución de los recursos 
se encuentran la Secretaría de Educación Pública, la Secre-
taría de infraestructura y la Secretaría de Finanzas y Admi-
nistración (véase gráfica 5.34).

GRÁFICA 5.34
DISTRIBUCIÓN DE LA ASIGNACIÓN 
PRESUPUESTAL DEL PODER EJECUTIVO

GRÁFICA 5.35
COMPORTAMIENTO HISTÓRICO DE LA DEUDA 
PÚBLICA DIRECTA Y SIN AVAL NI GARANTÍA 
DEL GOBIERNO DEL ESTADO

Fuente: Elaboración propia con datos de la Ley de Ingresos del 
Estado de Puebla para el Ejercicio Fiscal, 2017.

Fuente: Elaboración propia con datos de Transparencia Fiscal, 2016.

Deuda Pública

Al 31 de diciembre de 2016, el saldo de la deuda directa y sin 
aval ni garantía del Gobierno del estado ascendió a 8 mil 255 
millones 131 mil pesos, reflejo de una disminución prome-
dio de 2 % anual entre 2013 y 2016 (véase gráfica 5.35).

De acuerdo con la Ley de Egresos para el Ejercicio Fiscal 
2017, Puebla destinará 618 millones 544 mil 452 pesos para 
el pago de la Deuda Pública; desglose que se aprecia en la 
tabla 5.9.

Tabla 5.9 
DISTRIBUCIÓN DE LA ASIGNACIÓN PRESUPUESTAL 
PARA EL PAGO DE LA DEUDA PÚBLICA

CONCEPTO MONTO

Amortización $107, 574,172.00

Intereses $496,794,927.00

Costo por cobertura $2,792,000.00

Adeudos de Ejercicios Fiscales 
Anteriores (adefas)

$11,383,353.00

Fuente: Elaboración propia con datos de la Ley de Egresos del Estado de Puebla para el Ejercicio 
Fiscal 2017.

En materia de calificaciones a la calidad crediticia, Fitch 
Ratings otorgó al estado de Puebla el grado de AA-(mex), 
estableciendo una perspectiva crediticia estable. Asimismo, 
Moody´s ha realizado una afirmación sobre la calificación 
crediticia del estado al mantenerla como Aa3.mx. Ambas 
calificaciones reflejan que Puebla tiene grandes fundamen-
tos económicos y una gran solidez de la administración y 
Gobierno interno, así como un nivel de endeudamiento 
bajo (véase gráfica 5.36).
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En términos generales, la proyección de Egresos20 para el 
ejercicio fiscal 2017 contempla como Gasto No Etiqueta-
do la cantidad de 36 mil 785 millones 284 mil 894 pesos y 
por concepto de Gasto Etiquetado, 411 mil 581 millones 
694 mil 826 pesos (véase tabla 5.10).

Tabla 5.10 
DISTRIBUCIÓN DEL PRESUPUESTO 2017

Servicios personales $14,580,855,454 $15,434,625,229

Materiales y suministros $313,901,680 $720,831,777

Servicios generales $1,243,701,143 $624,208,773

Transferencias, asignaciones, subsi-
dios y otras ayudas

$7,463,461,529 $14,179,476,863

Bienes muebles, inmuebles e 
intangibles

$0 $0

Inversión pública $1,792,851,333 $1,916,761,728

Inversiones financieras y otras 
provisiones

$4,281,901,419 $91,876,800

Participaciones y aportaciones $6,994,954,715 $8,109,026,820

Deuda pública $113,657,621 $504,886,831

TOTAL $36,785,284,894 $41,581,694,826

Fuente: Elaboración propia con datos de la Ley de Egresos del Estado de Puebla, para el Ejercicio Fiscal 2017.

GRÁFICA 5.36
FITCH RATINGS, COMPARATIVO EN MATERIA DE CALIFICACIÓN A LA CALIDAD CREDITICIA

Fuente: Elaboración propia con datos de Transparencia Fiscal, 2016.

20.	Ley de Egresos del Estado de Puebla, para 
el Ejercicio Fiscal 2017.
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OBJETIVO GENERAL
Instaurar una gestión pública de puertas abiertas, transparente, moder-
na, de calidad y con base en resultados, que genere valor público en 
cada una de sus acciones e incremente la confianza ciudadana en el 
actuar gubernamental.

ESTRATEGIA GENERAL
Instaurar un modelo integral de gestión pública con base en resultados, 
ponderando a la planeación, programación, presupuestación, ejercicio 
y control, seguimiento y evaluación como piezas clave en el actuar gu-
bernamental, para posibilitar la apertura, transparencia y rendición de 
cuentas ante la ciudadanía.

EJE 5
BUEN GOBIERNO
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programa 30
GOBIERNO TRANSPARENTE  
Y ABIERTO

Objetivo
Contar con un Gobierno transparente y garante 
del derecho de acceso a la información públi-
ca, que genere confianza en los ciudadanos y 
promueva la participación, la transparencia y la 
rendición de cuentas.

Estrategia
Coordinar las acciones institucionales en ma-
teria de transparencia, acceso a la información 
pública, protección de datos personales y Go-
bierno Abierto, de las dependencias y entida-
des de la Administración Pública Estatal.

Meta
Vigilar el cumplimiento de las disposiciones es-
tablecidas en la Ley de Transparencia y Acceso 
a la Información Pública del estado de Puebla, 
por parte de la Administración Pública.

1.	 Crear la coordinación general de Transpa-
rencia independiente de la Secretaría de 
la Contraloría (Compromiso).

2.	 Verificar que las dependencias y entida-
des de la Administración Pública Esta-
tal integren debidamente su Unidad de 
Transparencia.

3.	 Supervisar que se atiendan, en tiempo y 
forma, las solicitudes de información for-
muladas a los sujetos obligados.

4.	 Monitorear la atención de los medios de 
impugnación ante los órganos garantes.

5.	 Lograr que los sujetos obligados del Poder 
Ejecutivo publiquen, en tiempo y forma, 
la información que da cumplimiento a las 
obligaciones establecidas en la ley.

6.	 Generar mecanismos de transparencia 
proactiva que permitan poner a disposición 
contenidos de interés público o socialmen-
te útil.

7.	 Verificar el cumplimiento de los criterios 
establecidos en las metodologías desarro-
lladas por los organismos especializados 
que realizan mediciones en materia de 
transparencia, acceso a la información y 
Gobierno Abierto. 

8.	 Coadyuvar a la protección de los datos 
personales en posesión de los sujetos 
obligados.

9.	 Promover el ejercicio de los derechos de 
acceso, rectificación, cancelación y oposi-
ción al tratamiento de datos personales.

10.	Impulsar la adopción del modelo de Go-
bierno Abierto en la Administración Públi-
ca estatal.

11.	Constituir el Secretariado Ejecutivo de Go-
bierno Abierto del estado, en coordinación 
con los órganos garantes y la Secretaría de 
Finanzas y Administración. 

12.	Fomentar la implementación de meca-
nismos de Accesibilidad Universal en los 
procedimientos de transparencia, acceso a 
la información, protección de datos perso-
nales y Gobierno Abierto.

13.	Promover la publicación de información 
gubernamental en formato de datos abier-
tos en la plataforma estatal y difundir el 
uso de la misma, en coordinación con los 
diferentes actores de la sociedad.

14.	Fomentar la participación ciudadana en 
materia de transparencia mediante plata-
formas de comunicación. 

15.	Dar cumplimiento a las actividades admi-
nistrativas, jurídicas y ejecutivas.

líneas de acción



E J E  5  │  B U E N  G O B I E R N O 

P L A N  E S T A T A L  D E  D E S A R R O L L O

55

programa 31
BUEN GOBIERNO, 
CERCANO A LA GENTE 

Objetivo
Contar con un Gobierno cercano a la gente y 
de apoyo a los Gobiernos locales, que permita 
fortalecer la gobernanza al interior del estado 
e incremente los niveles de participación ciu-
dadana.

Estrategia
Desarrollar un modelo de vinculación con la 
ciudadanía y los Gobiernos locales para el in-
tercambio de ideas a través de esquemas de 
interrelación directos, cercanos y dinámicos; en 
ella se privilegiará la promoción de la cultura 
política y los valores cívicos.

Meta
Presencia del gobernador por lo menos tres 
días de cada mes en el interior del estado para 
la atención de la ciudadanía y apoyo a los Go-
biernos municipales. 

1.	 Celebrar encuentros de participación ciudadana en los 217 
municipios del estado, con la colaboración de todas las de-
pendencias y entidades del Gobierno, en seguimiento a la 
Estrategia para el Desarrollo Equitativo de las Regiones.

2.	 Fomentar esquemas de participación ciudadana para infan-
tes en el marco del sistema de protección integral a niñas, 
niños y adolescentes (Sipinna). 

3.	 Garantizar la correcta recepción, análisis, canalización, se-
guimiento y respuesta a las peticiones ciudadanas. 

4.	 Fortalecer el marco normativo de los municipios, previa pe-
tición de estos, en seguimiento a la Estrategia para el Desa-
rrollo Equitativo de las Regiones.

5.	 Gestionar el acercamiento de los funcionarios municipales 
con dependencias federales y estatales para mejorar sus 
capacidades institucionales, en seguimiento a la Estrategia 
para el Desarrollo Equitativo de las Regiones.

6.	 Propiciar el fortalecimiento institucional de los municipios, 
previa aprobación por parte de las instancias de estos Go-
biernos, en seguimiento a la Estrategia para el Desarrollo 
Equitativo de las Regiones.

7.	 Dar cumplimiento a las actividades administrativas, jurídicas 
y ejecutivas.

líneas de acción
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programa 32
COMUNICACIÓN E INNOVACIÓN DIGITAL 
PARA UN GOBIERNO DE CALIDAD

Objetivo
Garantizar un modelo de comunicación social e 
innovación digital con vinculación ciudadana, 
que permita difundir, comunicar y cocrear ac-
ciones para generar  valor público.

Estrategia
Armonizar las herramientas de comunicación 
social e innovación digital para el correcto de-
sarrollo de las tareas informativas y de vincula-
ción con la ciudadanía. 

Meta
Integrar y operar la agenda de comunicación 
social e innovación digital con la participación 
de los sectores público y privado, medios de 
comunicación locales, la academia y organiza-
ciones de la sociedad civil. 

1.	 Establecer una relación de coordinación, 
reconocimiento y respeto con los medios 
de comunicación locales, regionales y na-
cionales. 

2.	 Desarrollar estrategias de vinculación con 
los sectores público, privado y social, para 
el diseño de contenidos de comunicación 
que fomenten la corresponsabilidad y la 
cocreación. 

3.	 Desplegar contenidos de comunicación 
e información en materia de educación y 
cultura.

4.	 Integrar contenidos informativos y de co-
municación social para plataformas tele-
visivas, radiofónicas, de medios impresos 
y portales de internet.

5.	 Promover el diseño y comercialización de 
los esquemas de interconexión para la di-
fusión de información gubernamental y 
social. 

6.	 Fomentar la celebración de campañas de 
información que promuevan el cuidado y 
bienestar de la población.

7.	 Producir contenidos de información y co-
municación con enfoque a la protección 
de los derechos de infantes en el marco 
del Sistema de Protección Integral de Ni-
ñas, Niños y Adolescentes (Sipinna).

8.	 Proveer servicios de conectividad, trans-
porte de datos y soporte técnico a la Red 
Estatal de Educación, Salud y Gobierno, 
así como al sector público y privado. 

9.	 Generar y comercializar espacios de pu-
blicidad e información para el sector pú-
blico y privado. 

10.	Establecer imagen gráfica para el apoyo a 
los contenidos de información, difusión y 
comunicación social. 

11.	Celebrar encuentros de Ciencia, Innovación 
y Tecnología para el intercambio de expe-
riencias y mejores prácticas en la materia. 

12.	Dar cumplimiento a las actividades admi-
nistrativas, jurídicas y ejecutivas.

líneas de acción
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programa 33
FINANZAS SANAS

Objetivo
Contar con finanzas sanas que permitan garan-
tizar congruencia entre el ingreso y el gasto pú-
blico, así como orden financiero, administrativo, 
control y fiscalización de los recursos públicos.

 

Estrategia
Establecer mecanismos de coordinación finan-
ciera con la federación y fortalecer los esque-
mas locales de recaudación, que permitan, en 
conjunto, incrementar progresivamente los 
ingresos estatales para evitar la contratación de 
deuda pública. 

Meta
No contratar deuda pública, considerando, 
de igual forma, no crear nuevos impuestos, ni 
incrementar los costos de los existentes en la 
entidad.  

1.	 Fortalecer la hacienda pública a través de ma-
yores ingresos de fuentes locales y una mayor 
participación en los ingresos federales, para 
incrementar los ingresos de libre disposición. 

2.	 Incrementar el pago de contribuciones a través 
de la ampliación de la red de puntos de recau-
dación y nuevas herramientas tecnológicas. 

3.	 Reforzar la comunicación institucional para 
promocionar las facilidades y los medios al 
alcance de los contribuyentes para el cumpli-
miento de sus obligaciones fiscales. 

4.	 Promover la cultura de cumplimiento opor-
tuno y voluntario con esquemas de apoyo o 
estímulos fiscales. 

5.	 Suscribir convenios de colaboración con dis-
tintas instituciones para la interacción e inter-
cambio de información, a fin de contar con 
padrones actualizados e incrementar la base 
de contribuyentes.  

6.	 Fortalecer las auditorías en materia de im-
puestos federales y estatales para combatir 
la evasión, la simulación de operaciones y 
defraudación fiscal, otorgando en todo mo-
mento certeza jurídica a los contribuyentes. 

7.	 Robustecer la presencia fiscalizadora del es-
tado en materia de comercio exterior, a fin 
de garantizar el cumplimiento de las obliga-
ciones aduaneras, observando estrictamente 
el protocolo establecido y el respeto de los 
contribuyentes.  

8.	 Desarrollar un modelo registral y catastral 
moderno y efectivo que garantice la legali-
dad y certeza jurídica de la propiedad. 

9.	 Establecer un esquema para la devolución de 
uno de los tres puntos porcentuales del isn 
a las empresas que inviertan en innovación, 
ciencia y tecnología, así como para la primera 
contratación formal de jóvenes de hasta 29 
años (Compromiso).

10.	Fortalecer la coordinación hacendaria entre 
el estado y los municipios, a fin de lograr me-
jores niveles de recaudación, en seguimiento 
a la Estrategia para el Desarrollo Equitativo de 
las Regiones.

líneas de acción

11.	Establecer un programa de control de obliga-
ciones con capacidad de atención oportuna 
de incumplimiento, a fin de salvaguardar el 
interés fiscal.

12.	Integrar la iniciativa de Ley de Egresos 70/30, 
para asegurar que el 70 % del gasto se realice 
en las comunidades del interior del estado 
(Compromiso).

13.	Fortalecer los Sistemas de Programación y 
Presupuestación para Resultados (sppr) y de 
Monitoreo de Indicadores de Desempeño 
(simide).

14.	Atender las disposiciones que establece el co-
nac en materia de armonización contable. 

15.	Fortalecer el Banco de Proyectos de Infraes-
tructura para planeación y programación de 
inversión pública, en coordinación con la Se-
cretaría de Infraestructura.

16.	Integrar la Cartera de Inversión Pública de 
manera coordinada con todas las dependen-
cias, entidades y municipios del estado.

17.	Mantener bajos niveles de riesgo crediticio 
que permitan certificar positivamente el ac-
tuar gubernamental.

18.	Asignar, de acuerdo con criterios técnicos, las  
participaciones a los 217 municipios del esta-
do.

19.	Desarrollar esquemas de cofinanciamiento 
para maximizar la atención de demandas ciu-
dadanas e impulsar proyectos productivos y 
estratégicos en todo el estado. 

20.	Establecer estrategias colaborativas con 
dependencias y organismos federales que 
permitan distribuir de manera más equitativa 
la carga fiscal por delitos de contribuyentes 
omisos. 

21.	Fortalecer los mecanismos de coordinación y 
vigilancia para obligaciones fiscales.

22.	Dar cumplimiento a las actividades adminis-
trativas, jurídicas y ejecutivas.
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programa 34
PLANEACIÓN Y  
EVALUACIÓN ESTRATÉGICA

Objetivo
Consolidar la modernización de la adminis-
tración pública estatal hacia una Gestión para 
Resultados que permita crear  de valor público.  

Estrategia
Robustecer el modelo de programación y eva-
luación con base en resultados, mediante la ar-
monización de los procesos, de acuerdo con lo 
establecido en el Plan Estatal de Desarrollo.

Meta
Ubicar a Puebla en los primeros lugares nacio-
nales en implementación de Presupuesto con 
base en Resultados y Sistema de Evaluación del 
Desempeño. 

1.	 Fortalecer el Sistema Estatal de Planeación 
Democrática con alineación a los postula-
dos de la Gestión para Resultados. 

2.	 Garantizar el funcionamiento del Comité 
de Planeación para el Desarrollo del Estado 
de Puebla (Copladep).

3.	 Integrar Comités Sectoriales y Especiales, 
así como Consejos Interinstitucionales de 
apoyo a la planeación del estado.

4.	 Establecer lineamientos de planeación 
para la actuación sectorial e institucional 
de las dependencias y entidades del Go-
bierno estatal. 

5.	 Fortalecer los sistemas para la integración 
de la Propuesta Anual de Inversión Pública 
y de información de Programas y Servicios 
Institucionales.

6.	 Otorgar Asistencia Técnica a los 217 mu-
nicipios del estado para la integración de 
sus modelos de planeación en materia de 
administración, economía y desarrollo ur-
bano, en seguimiento a la Estrategia para 
el Desarrollo Equitativo de las Regiones.

7.	 Impulsar mecanismos de planeación para 
las zonas metropolitanas (Compromiso).

8.	 Desarrollar herramientas geográficas, carto-
gráficas y poblacionales de carácter local y 
regional.

9.	 Generar modelos de planeación, presu-
puestación, ejercicio, control, seguimiento, 
evaluación y rendición de cuentas. 

10.	Fortalecer el Sistema Estatal de Evaluación 
de Desempeño (seed).

11.	Efectuar  procesos de evaluación externa a 
fondos federales y programas presupuesta-
rios, a través de instancias regionales, nacio-
nales o internacionales. 

12.	Practicar evaluaciones de riesgos para la 
detección de áreas de mejora al interior de 
la administración pública estatal. 

13.	Integrar anualmente Programa Estatal de 
Evaluación.

14.	Dar cumplimiento a las actividades admi-
nistrativas, jurídicas y ejecutivas.

líneas de acción
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programa 35
ADMINISTRACIÓN  
EFICIENTE DE RECURSOS

Objetivo
Regir de manera controlada, eficiente y eficaz 
los recursos humanos y materiales del estado.

Estrategia
Establecer criterios de calidad, eficiencia, auste-
ridad y transparencia en las acciones referentes 
a la administración de personal, adquisición de 
bienes y/o servicios, manejo de vehículos y pro-
cesos de adjudicación pública. 

Meta
Integrar el programa de austeridad y estricta 
racionalidad en el uso de los recursos públicos.

1.	 Aplicar medidas de austeridad y administra-
ción responsable de los recursos pertene-
cientes a la estructura gubernamental, consi-
derando la reducción del 10 % en los sueldos 
mensuales de secretarios, subsecretarios, así 
como del Gobernador (Compromiso).

2.	 Garantizar mismo salario a trabajo igual para 
mujeres y hombres en las dependencias y 
entidades del Gobierno (Compromiso).

3.	 Establecer canales efectivos de comunica-
ción con el Sindicato de Trabajadores al Ser-
vicio de los Poderes del Estado de Puebla.

4.	 Implementar programas permanentes de 
capacitación con miras al mejoramiento 
laboral.

5.	 Celebrar convenios de colaboración con 
instituciones educativas para la generación 
de programas académicos en beneficio de 
los funcionarios públicos.

6.	 Establecer programas de reconocimiento a 
la excelencia laboral de los trabajadores. 

7.	 Aplicar pruebas de competencia, psico-
métricas y de honestidad a los servidores 
público. 

8.	 Actualizar perfiles por estructura orgánica 
de las dependencias y entidades, conside-
rando competencias laborales.

9.	 Practicar auditorías de calidad a los proce-
sos de administración de recursos. 

10.	Implementar controles de calidad y ahorros 
al interior de la administración estatal.

11.	Efectuar de manera consolidada la adquisi-
ción y contratación de recursos materiales y 
servicios generales. 

12.	Administrar eficientemente el patrimonio 
del estado, considerando bienes muebles, 
inmuebles y vehículos.

13.	Realizar de manera eficiente y transparente 
los procesos de adquisición de bienes y ser-
vicios.

14.	Garantizar mayor participación y competencia 
en los procesos de adjudicación.

15.	Fortalecer los sistemas informáticos para la ela-
boración de requisiciones y seguimiento a los 
procesos de compra. 

16.	Transitar a una administración pública susten-
tada en grp y su armonización con el pbr y sed.

17.	Diseñar e implementar una plataforma digital 
unificada para impulsar la eficiencia en la pres-
tación de trámites y servicios, con la coordina-
ción de las dependencias y entidades estatales. 

18.	Fortalecimiento y aseguramiento integral de 
los sistemas e infraestructura tecnológica con 
los que cuenta la administración.

19.	Integrar la Plataforma Digital Geográfica, Finan-
ciera y Social para el desarrollo integral del es-
tado de Puebla, en seguimiento a la Estrategia 
para el Desarrollo Equitativo de las Regiones.

20.	Implementar regulación “base cero” en trámi-
tes de competencia estatal para la apertura 
y expansión de empresas en todo el estado 
(Compromiso).

21.	Trabajar de manera coordinada con el sector 
público y privado, así como con la sociedad ci-
vil, para generar políticas públicas que incidan 
en la Mejora Regulatoria. 

22.	Generar vínculos de comunicación con los 
municipios para brindarles asesorías y apoyo 
técnico en temas concernientes a la mejora 
regulatoria. 

23. Coordinar el establecimiento de la Red de Es-
tancias Infantiles (Compromiso).

24.	Dar cumplimiento a las actividades administra-
tivas, jurídicas y ejecutivas.
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programa 36
GERENCIA PÚBLICA  
CON RESULTADOS

Objetivo
Establecer relaciones de colaboración con los 
diferentes órdenes de gobierno, academia y or-
ganismos públicos y privados en el ámbito de 
su competencia, que permitan la edificación de 
un gobierno gerencial, corresponsable y cerca-
no a la gente. 

 

Estrategia
Coordinar las acciones estratégicas emprendi-
das por las dependencias y entidades del go-
bierno estatal hacia la consecución de las metas 
establecidas en este Plan Estatal de Desarrollo, 
así como al cumplimiento de los compromisos 
establecidos con la sociedad poblana.

 

Meta
Cumplimiento de los 22 compromisos estable-
cidos por el Gobernador en el Plan para Puebla 
ante notario público. 

1.	 Dar seguimiento al cumplimiento de los 22 compromisos 
que integran el Plan para Puebla firmados ante notario pú-
blico.  

2.	 Comunicar, de manera institucional, el posicionamiento del 
Gobierno estatal en relación con las políticas públicas, he-
chos y situaciones vinculados con la marcha de la adminis-
tración pública y el gobierno. 

3.	 Impulsar, en el ámbito de competencia del Ejecutivo, las 
propuestas de reforma, modificación y derogación de leyes 
estatales que se presenten ante el Congreso Local.  

4.	 Promover  y mantener vínculos estratégicos con instancias 
estatales y federales para lograr acuerdos en beneficio del 
Estado.  

5.	 Desarrollar y coordinar actividades de monitoreo y segui-
miento a las acciones, proyectos y programas que se defi-
nan como prioritarios o estratégicos en atención a los obje-
tivos del Plan Estatal de Desarrollo.  

6.	 Gestionar y dar seguimiento a los acuerdos e instrucciones 
realizadas por el Gobernador.

7.	 Coordinar las acciones orientadas al cumplimiento de los 
objetivos de la Agenda 2030.

8.	 Promover y fomentar proyectos de innovación y diseño que 
consideren a la economía creativa y el desarrollo sostenible 
de la entidad, para la generar empleos e ingresos, las expor-
taciones, la inclusión social, valor público y el fomento a la 
diversidad cultural de los municipios, a través de la vincula-
ción con la Red de Ciudades Creativas de la UNESCO.  

9.	 Dar cumplimiento a las actividades administrativas, jurídicas 
y ejecutivas. 

líneas de acción
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programa 37
CONTROL DE LA GESTIÓN   
Y RENDICIÓN DE CUENTAS

Objetivo
Garantizar el manejo transparente y responsa-
ble de los recursos públicos, la participación 
ciudadana y la rendición de cuentas; así como 
prevenir y sancionar actos de corrupción.

Estrategia
Fortalecer las tareas de seguimiento, control y 
evaluación de la gestión pública, así como de-
sarrollar esquemas de participación ciudadana 
que contribuyan a prevenir actos de corrupción 
y garanticen una efectiva rendición de cuentas. 

Meta
Vigilar el cumplimiento y desempeño de las ta-
reas asignadas a las dependencias y entidades 
con base en el Plan Estatal de Desarrollo, a fin 
de garantizar control, orden y efectiva rendi-
ción de cuentas en la administración pública.

1.	 Contribuir en la implementación del Siste-
ma Estatal Anticorrupción. 

2.	 Supervisar y coordinar los instrumentos de 
control interno que permitan el cumpli-
miento de objetivos y metas institucionales, 
evaluar la gestión gubernamental y promo-
ver la mejora continua en las dependencias 
y entidades.

3.	 Establecer mecanismos que prevengan ac-
tos u omisiones que pudieran constituir la 
comisión de faltas administrativas o hechos 
de corrupción.

4.	 Promover mecanismos de participación so-
cial para vigilar la correcta aplicación de los 
recursos públicos y prestación de servicios. 

5.	 Establecer y ejecutar el Programa Anual de 
Auditorías a la aplicación del gasto público, 
programas, proyectos y otras intervenciones.

6.	 Investigar, integrar, substanciar y resolver 
los procedimientos de responsabilidad ad-
ministrativa; así como los diferentes medios 
de impugnación.

7.	 Atender las consultas jurídicas y llevar a 
cabo la defensa de la Secretaría derivado 
de los diferentes juicios en los que sea parte 
con motivo del cumplimiento de sus facul-
tades.

8.	 Actualizar y fortalecer los sistemas informá-
ticos para el control y seguimiento de au-
ditorías, quejas y denuncias, situación patri-
monial y contrataciones públicas.

9.	 Llevar a cabo la captación, atención y con-
clusión de las quejas, denuncias y solicitu-
des presentadas por la ciudadanía, respecto 
de los trámites y servicios de las Dependen-
cias y Entidades, así como, de la actuación 
de los Servidores Públicos Estatales.

10.	Fomentar la Rendición de Cuentas y el co-
rrecto manejo de los recursos públicos, me-
diante acciones de control, fiscalización y 
evaluación. 

11.	Dar cumplimientos a las actividades admi-
nistrativas, jurídicas y ejecutivas.
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EJE 5. BUEN GOBIERNO
objetivo general estrategia general
Instaurar una gestión pública de puertas abiertas, 
transparente, moderna, de calidad y con base en re-
sultados, que genere valor público en cada una de sus 
acciones e incremente la confianza ciudadana en el ac-
tuar gubernamental.

objetivo: Contar con un Gobierno transparente y garante del derecho de ac-
ceso a la información pública, que genere confianza en los ciuda-
danos y promueva la participación, la transparencia y la rendición 
de cuentas.

objetivo: Contar con un Gobierno cercano a la gente y de apoyo a los Go-
biernos locales, que permita fortalecer la gobernanza al interior del 
estado e incremente los niveles de participación ciudadana.

objetivo: Garantizar un modelo de comunicación social e innovación digital 
con vinculación ciudadana, que permita difundir, comunicar y co-
crear acciones para generar  valor público.

RESPONSABLE: Coordinación General de Transparencia

RESPONSABLE: Secretaría General de Gobierno (PAFMUN)

RESPONSABLE: Puebla Comunicaciones

estrategia: Coordinar las acciones institucionales en materia de transparen-
cia, acceso a la información pública, protección de datos perso-
nales y Gobierno Abierto, de las dependencias y entidades de 
la Administración Pública Estatal.

estrategia: Desarrollar un modelo de vinculación con la ciudadanía y los 
Gobiernos locales para el intercambio de ideas a través de es-
quemas de interrelación directos, cercanos y dinámicos; en ella 
se privilegiará la promoción de la cultura política y los valores 
cívicos.

estrategia: Armonizar las herramientas de comunicación social e innova-
ción digital para el correcto desarrollo de las tareas informativas 
y de vinculación con la ciudadanía. 

Instaurar un modelo integral de gestión pública con base 
en resultados, ponderando a la planeación, programa-
ción, presupuestación, ejercicio y control, seguimiento y 
evaluación como piezas clave en el actuar gubernamen-
tal, para posibilitar la apertura, transparencia y rendición 
de cuentas ante la ciudadanía.

programa 30. GOBIERNO TRANSPARENTE Y ABIERTO

programa 31. BUEN GOBIERNO, CERCANO A LA GENTE

programa 32. COMUNICACIÓN E INNOVACIÓN DIGITAL PARA UN GOBIERNO DE CALIDAD
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objetivo:  Contar con finanzas sanas que permitan garantizar congruencia 
entre el ingreso y el gasto público, así como orden financiero, ad-
ministrativo, control y fiscalización de los recursos públicos.

objetivo:  Consolidar la modernización de la administración pública estatal 
hacia una Gestión para Resultados que permita crear  de valor pú-
blico.  

objetivo: Regir de manera controlada, eficiente y eficaz los recursos huma-
nos y materiales del estado.

objetivo:  Establecer relaciones de colaboración con los diferentes niveles de 
Gobierno, academia y organismos públicos y privados en el ámbito 
de su competencia, que permitan la edificación de un Gobierno 
gerencial, corresponsable y cercano a la gente. 

objetivo: Garantizar el manejo transparente y responsable de los recursos 
públicos, la participación ciudadana y la rendición de cuentas; así 
como prevenir y sancionar actos de corrupción.

RESPONSABLE: Secretaría de Finanzas y Administración

RESPONSABLE: Secretaría de Finanzas y Administración

RESPONSABLE: Secretaría de Finanzas y Administración

RESPONSABLE: Oficina del Gobernador

RESPONSABLE: Secretaría de la Contraloría

estrategia: Establecer mecanismos de coordinación financiera con la fede-
ración y fortalecer los esquemas locales de recaudación, que 
permitan, en conjunto, incrementar progresivamente los ingre-
sos estatales para evitar la contratación de deuda pública. 

estrategia:  Robustecer el modelo de programación y evaluación con base 
en resultados, mediante la armonización de los procesos, de 
acuerdo con lo establecido en el Plan Estatal de Desarrollo.

estrategia: Establecer criterios de calidad, eficiencia, austeridad y transpa-
rencia en las acciones referentes a la administración de perso-
nal, adquisición de bienes y/o servicios, manejo de vehículos y 
procesos de adjudicación pública. 

estrategia: Coordinar las acciones estratégicas emprendidas por las depen-
dencias y entidades del Gobierno estatal hacia la consecución 
de las metas establecidas en el plan de Gobierno, así como al 
cumplimiento de los compromisos establecidos con la socie-
dad poblana. 

estrategia: Fortalecer las tareas de seguimiento, control y evaluación de la 
gestión pública, así como desarrollar esquemas de participa-
ción ciudadana que contribuyan a prevenir actos de corrupción 
y garanticen una efectiva rendición de cuentas. 

programa 33. FINANZAS SANAS

programa 34. PLANEACIÓN Y EVALUACIÓN ESTRATÉGICA

programa 35.ADMINISTRACIÓN EFICIENTE DE RECURSOS

programa 36. GERENCIA PÚBLICA CON RESULTADOS

programa 37. CONTROL DE LA GESTIÓN  Y RENDICIÓN DE CUENTAS



NOMBRE DEL INDICADOR ¿QUIÉN LO MIDE? ¿QUÉ MIDE o CONSIDERA?
ÚLTIMA 

MEDICIÓN
RESULTADOS  
PARA PUEBLA

Índice de Transparencia y Disponibi-
lidad de la Información Fiscal de las 
Entidades Federativas. 

Aregional 
Consultora Especializada

Promedio respecto a la disponibilidad y calidad de la in-
formación financiera y fiscal generada por las entidades 
federativas del país;

2016
 97.0% 

(lugar 1 a 
nivel nacional)

Índice de Información Presupuestal 
Estatal

Imco
Instituto Mexicano para la 
Competitividad

Promedio respecto a la calidad de la información pre-
supuestal de las entidades federativas, considerando el 
cumplimiento de las obligaciones de contabilidad guber-
namental.

2016
 100% 

(lugar 1 a 
nivel nacional)

Semáforo Anticorrupción: Monito-
reo de los Sistemas Locales Antico-
rrupción

Imco
Instituto Mexicano para la 
Competitividad

Porcentaje de avance en la reforma constitucional dentro 
de las legislaturas para la correcta implementación del 
Sistema Local Anticorrupción. 

2017

95% 
(Reforma 

constitucional 
satisfactoria)

Métrica de Gobierno Abierto
CIDE
Centro de Investigación y 
Docencia Económicas

Institucionalización de modelo Gobierno Abierto en las 
administraciones locales, considerando los canales de 
comunicación entre gobierno y ciudadanía, así como medir 
la incidencia de esta última en el actuar de los primeros.

2017 .034 
(escala de 0 a 1)

Doing Business Banco Mundial
Cuatro indicadores que permiten medir la calidad y eficien-
cia regulatoria  que favorecen la actividad empresarial o la 
restringen en 4 indicadores.

2016
80.69%

(lugar 4 a 
nivel nacional)

Ranking del Subíndice de Innova-
ción y Sofisticación en los Sectores 
Económicos del Índice de Competiti-
vidad Estatal

Imco 
Instituto Mexicano para la 
Competitividad

La capacidad de los estados para competir con éxito en la 
economía, particularmente en sectores de alto valor agrega-
do, intensivos en conocimiento y tecnología de punta.

2016
48.9%

(Lugar 8 a 
nivel nacional)

NOMBRE DEL INDICADOR ¿QUIÉN LO MIDE? ¿QUÉ MIDE o CONSIDERA?
ÚLTIMA 

MEDICIÓN
RESULTADOS  
PARA PUEBLA

Ranking del Subíndice de Gobiernos 
Eficientes y Eficaces del índice de 
Competitividad Estatal

Imco 
Instituto Mexicano para la 
Competitividad

La forma en que los gobiernos son capaces de influir positi-
vamente en la competitividad de sus estados, a través de la 
implementación de políticas orientadas a fomentar el desa-
rrollo económico local. 

2012
62.31%

(Lugar 9 a 
nivel nacional) 

Índice General de Avance de  
PbR-SED en el ámbito Estatal.

SHCP Secretaría de Hacienda 
y Crédito Público

Permite conocer el nivel de capacidades existentes en los 
ámbitos clave de la gestión del gasto y del estado en el que 
se encuentra la implantación del Presupuesto basado en Re-
sultados (PbR) y del Sistema de Evaluación del Desempeño 
(SED) en los gobiernos locales.

2016
*En proceso 
evaluación 

2017

86.2%
 (lugar 5 a 

nivel nacional)

Índice de Autonomía Fiscal  
(Ingresos propios)

Imco Instituto Mexicano para 
la Competitividad

Permite conocer el porcentaje que representan los ingresos 
propios con respecto a los ingresos totales de las entidades 
federativas. 

2016
7.75% 

(Lugar 17 a 
nivel nacional)

Calificación a la calidad crediticia

Fitch Ratings

La calidad crediticia sustentada en estados financieros, nive-
les de deuda de los gobiernos subsoberanos, regímenes de 
pensiones, sus prácticas de gestión administrativa y los ni-
veles de ahorro interno con respecto a ingresos disponibles, 
entre otros elementos.

2016

AA-(mex) pers-
pectiva estable 
(Quinto estado 

mejor calificado)

Moody´s

La calidad crediticia sustentada en estados financieros, nive-
les de deuda de los gobiernos subsoberanos, regímenes de 
pensiones, sus prácticas de gestión administrativa y los ni-
veles de ahorro interno con respecto a ingresos disponibles, 
entre otros elementos.

2016

Aa3.mx pers-
pectiva negativa 
(Cuarto estado 

mejor calificado)

INDICADORES ESTRATÉGICOS

*Los indicadores establecidos para el seguimiento del Plan Estatal de Desarrollo 2017-2018 
están sujetos a las metodologías internas que aplica cada una de las instancias evaluadoras.


