






Mensaje del Presidente
Cerca de 500 años atrás nace la Ciudad de los Ángeles, Puebla, una ciudad destinada a la 
grandeza. Nace con trazos perfectos, deseados y planificados para sentar las bases 
de su propio crecimiento y desarrollo.

Es así como Puebla se ve y entiende, desde su origen mismo, su futuro posible, un futuro en 
el que se garantizan el derecho a la ciudad y, en particular, los derechos económicos, sociales, 
culturales, ambientales y de movilidad que cada habitante de esta gran urbe tiene.

El entramado político-administrativo nacional obligó por mucho tiempo a prescindir de la 
planeación de mediano y largo plazo, restringiendo la acción municipal a cortos plazos, de-
terminados por los vaivenes electorales trienales.

De allí la necesidad de diseñar políticas públicas de tal calado y visión de futuro, que sólo pudiera 
ser lógico que las subsecuentes administraciones municipales adoptaran e hicieran propia esa 
visión y esa mística, que incluye conceptos como gobernanza, transparencia, inclusión, igualdad, 
legitimidad y representatividad, reconocimiento, pertenencia y participación; elementos que en 
conjunto alimentan efectivamente la auténtica democracia. En pocas palabras: trascendencia.

Las recientes reformas constitucionales que posibilitarán la reelección inmediata de Alcaldes 
potencian aún más las posibilidades para proyectar y construir los futuros posibles y en es-
pecial, el futuro posible de la Cuatro Veces Heroica Puebla de Zaragoza.

En ese sentido, el Plan Estratégico Puebla 500, parte de una planeación estratégica que incluye 
un diagnóstico profundo y realista de sus dimensiones: económica, social, cultural, educativa, 
social, ambiental, de seguridad y de gobernanza, con base en las cuales es posible generar 
políticas públicas con visión de corto, mediano y largo plazos que no deban ser interrumpidas, 
sino a las que sea viable y deseable renovar e impulsar regularmente.

Se trata de políticas orientadas a hacer de nuestra ciudad patrimonial una urbe dinámica, 
policéntrica, incluyente, equitativa en derechos, sustentable, con seguridad e innovación 
constante, para potencializar sus recursos humanos, geográfico-territoriales, culturales, eco-
nómicos, sociales, institucionales y de infraestructura, en beneficio de la calidad de vida de 
los poblanos de hoy y de mañana.

Mtro. Eduardo Rivera Pérez

Presidente Municipal Constitucional del Municipio de Puebla



Mensaje de Presentación
Encerrarnos en una visión nostálgica del pasado puede acarrear muchos problemas a las sociedades, 
enfocarse al futuro de manera desmedida puede sacar de balance al presente y propiciar muchas equi-
vocaciones con altos costos, el querer vivir sólo en el presente genera en muchas ocasiones inmovilidad 
y conformismo, de ahí nuestro firme principio de vitalidad acompañado de virtud en cada una de las 
acciones que emprendemos a través del Instituto Municipal de Planeación (IMPLAN).

Es  un gusto y satisfacción para quienes tenemos el privilegio de trabajar desde distintas trincheras en 
la construcción diaria de un mejor entorno, coordinar la eleaboración del presente documento “Plan 
Estratégico Puebla 500: Una Visión de Ciudad”. Esto sin duda, es un signo claro de que en Puebla hoy 
por hoy, miramos el presente y proyectamos el futuro bajo una óptica de visión compartida. 

Desde el IMPLAN, nos hemos comprometido a maximizar la oportunidad que hoy, gracias al apoyo y 
colaboración de actores locales, nacionales e internacionales, así como de la Red de Investigadores en 
Gobiernos Locales Mexicanos (IGLOM) se presenta para la ciudad como un escenario único, en el que, 
se conjugan y comparten experiencias diversas a favor de la ciudad; ofrecemos a través del P.500 pun-
tos de vista y recomendaciones para Puebla, su centro histórico y su zona metropolitana, con el fin de 
promover un mejor desarrollo sustentable y operacional bajo la implicación compartida de sus actores.

Y es en ese sentido precisamente, que el IMPLAN con apoyo decidido de su junta de gobierno asume 
la  encomienda que le ha sido otorgada: construir en corresponsabilidad con los ciudadanos aquellas 
alternativas que se presenten como la mejor opción para ofrecer a los habitantes y a los visitantes 
de Puebla, una ciudad vibrante, ordenada, sustentable y digna, heredera de la majestuosidad que la 
acompaña desde su fundación.

Son ustedes, estimados lectores, y las valiosas aportaciones que realizaron diversos expertos, academi-
cos, empresarios, líderes políticos, religosos, autoridades locales y principalmente los ciudadanos que 
nos acompañaron en este intenso camino, quienes dejarán a Puebla un legado único y enriquecedor, 
compuesto por un mosaico de bagajes culturales tan distintos, pero al mismo tiempo tan iguales en la 
búsqueda de las mejores formas de hacer que las ciudades, nuestras ciudades, sean los mejores lugares 
para vivir, mediante la consolidación de políticas públicas articuladas que contribuyan a democratizar 
la ciudad y con ello, garantizar los derechos culturales, sociales, económicos y políticos que en su 
conjunto posibilitan hacer realidad lo “urbanamente posible y deseable”, logrando así un desarrollo 
ordenado, espacios públicos de calidad, un medio ambiente sustentable, una movilidad eficaz y una 
riqueza cultural que día a día nos ayude a lograr la puebla en la que queremos vivir, de cara a los 500 
años de su fundación.

Deseo el mejor de los éxitos a nuestra ciudad, Puebla.

L.D Luis Armando Olmos Pineda 

Coordinador General del IMPLAN
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INTRODUCCIÓN

En el marco del Taller Internacional de Urbanismo, Metropolización y Centro His-
tórico, realizado por Les Ateliers en el municipio de Puebla, se señalaba que los 
500 años de vida de la ciudad están cada vez más próximos, por lo que hoy más 

que nunca es imperativo empezar a sentar nuevas bases de un mejor futuro, desde 
ahora imaginable. 

En ese sentido, la proyección y la construcción de futuros posibles, es una necesidad 
apremiante para que se generen los procesos y las acciones de desarrollo que permi-
tan en los años por venir mejorar las condiciones de vida de los poblanos y se salva-
guarde el derecho a la ciudad y, en particular, se garanticen los derechos económicos, 
sociales, culturales, ambientales, y de movilidad que cada habitante de esta gran urbe 
tiene. Esta construcción prospectiva de un desarrollo basado en derechos, requiere 
del diseño e implementación de políticas públicas que en las diversas dimensiones del 
mismo, conlleven a los futuribles deseados y viables y, al mismo tiempo estas políticas 
identifiquen y atiendan sus consecuencias. 

La posibilidad para que tales políticas públicas locales sean sostenibles a corto, me-
diano y largo plazo depende en gran medida de su diseño, de los principios que las 
orientan, en tal caso, hemos identificado en este Plan aquellos aspectos que como 
norte programático y sostenible en el tiempo, habrá que procurar incluir en todo 
diseño y acción de gobierno: gobernanza, transparencia, inclusión, igualdad, legitimidad 
y representatividad, reconocimiento, pertenencia y participación.
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poli se encuentra entre las regiones con mayores niveles de desarrollo del país, es un 
hecho como se observa a lo largo del presente Plan Estratégico Puebla 500 (P.500) 
que los avances son aún relativos y los logros requieren tanto de mayores esfuerzos 
financieros como de la voluntad política de los diversos actores para trabajar juntos; 
así como de una visión de futuro compartida que pueda marcar la ruta y orientar la 
agenda pública del desarrollo en los años por venir. Una visión de futuro que desde 
este Plan permita hacer de Puebla una ciudad policéntrica, inclusiva, incluyente, equi-
tativa en derechos, sustentable, con seguridad humana y que inmersa en la sociedad 
del conocimiento genere las innovaciones pertinentes para potencializar sus recursos 
humanos, geográfico-territoriales, culturales, económicos, sociales, institucionales y de 
infraestructura para mejorar la calidad de vida de los poblanos. 

Cabe señalar que la construcción de un mejor futuro para el desarrollo inclusivo y con 
gobernanza de esta gran metrópoli, no es una tarea que dependa sólo de las acciones 
intelectuales (generación de información, análisis, diagnósticos, etc.) realizadas en los 
últimos trienios, ni tampoco radique únicamente en las acciones políticas (movilización, 
discusión, persuasión, negociación, acuerdos) que unilateralmente cada uno de los ac-
tores gesten a nivel municipal, sino también requiere, cada vez más, de la capacidad del 
gobierno y de los diversos actores inmersos en el territorio, para articular alianzas y 
procesos de concertación en los diversos planos de acción, influencia y afectación del 
municipio de Puebla y de generar espacios basados en la solidaridad y en la resolución 
de problemáticas comunes a nivel local.

El desafío justo del gobierno municipal y de los diversos agentes del desarrollo de 
Puebla demanda su capacidad para cooperar juntos, para generar sinergias y comple-
mentariedades y para co-construir una visión y una misión compartida de Puebla en 
el advenimiento de sus 500 años de vida, en todo caso, de una planeación estratégica 
que parta de la idea de gobernanza y que en materia de desarrollo es tan necesario 
generar iniciativas nuevas para potencializar los recursos del territorio como valori-
zar y recuperar aprendizajes, procesos y dinámicas puestas en marcha en el pasado 
remoto e inmediato.

Es decir, el P.500, parte de una planeación estratégica vista como una construcción 
de futuro que mira hacia atrás, identificando el estado actual del desarrollo de la ciu-
dad en sus distintas dimensiones: económica, social, cultural, educativa, ambiental, de 
seguridad y de gobernanza; al tiempo que identifica aquellas experiencias, acciones, 
políticas o estrategias de gobierno que frente a la insuficiencia de voluntad política, de 
institucionalidad, de visibilidad, o de recursos financieros han carecido de impulso y 
continuidad suficientes para generar cambios y consolidarse y, por tanto, a los cuales 
valdría la pena apoyar en un corto, mediano y largo plazo. 

Una visión de futuro que considere también y responda en conse-
cuencia a las amenazas y escenarios adversos como la constante 
y creciente desigualdad social, el aumento de la crisis económica, 
financiera y social, la inseguridad pública y humana, el aumento en la 
precarización e informalidad del empleo, el poder creciente de los 
llamados poderes fácticos (transportistas, constructores, etc.), entre 
otros elementos, que no exentos de la realidad poblana abonan ex-
ponencialmente a la persistencia de graves problemas de exclusión 
social, de falta de recursos naturales como el agua, de contaminación 
ambiental, de resilencia, de competitividad económica, de movilidad, 
de fragmentación socio-territorial, de ausencia de espacios públicos. 
Problemas todos, evidentes y visibles en la falta de acceso equitativo 
a las oportunidades del desarrollo y al derecho a la ciudad entre las 
mujeres y los hombres, los adultos mayores, los jóvenes, los niños, los 
neonatales, los discapacitados, los pobres y cada uno de los habitan-
tes de esta metrópoli.

Ello coloca a la ciudad de Puebla y al municipio en su conjunto, en la imperiosa necesidad 
de generar las condiciones institucionales (normativas, administrativas, de coordinación, 
infraestructura, de financiamientos etc.), humanas y colectivas que permitan que los diversos 
agentes partícipes del desarrollo local y de cada uno de los territorios que comparten 
el carácter conurbado de Puebla puedan, ante escenarios tan adversos, efectivamente 
aprovechar las potencialidades de desarrollo, las capacidades humanas, sociales e institu-
cionales, la infraestructura productiva, de conocimiento y el capital cultural, gastronómico 
y arquitectónico que hacen de Puebla una de las ciudades más representativas del país. 
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términos de desarrollo, así como identificar procesos y dinámicas puestas en marcha 
gracias a una diversidad de acciones, esfuerzos y responsabilidades compartidas en 
el pasado. Es por ello que para la elaboración del P.500 hemos partido no sólo de la 
construcción de futuribles que forjen esa visión prospectiva y sostenible, sino también 
de la revisión del pasado más inmediato a partir del cual se recupera y revalora aquello 
que suma a la causa.

En este mismo sentido, como base de cualquier política de desarrollo que vea hacia 
futuro, se requiere de un análisis retrospectivo de la planeación existente, a fin de va-
lorar y, en su caso, replantear lo propuesto en los ejercicios previos, en este caso, de 
los tres últimos trienios. Nuestra base fundamental, es identificar cómo en los Planes 
de desarrollo municipal correspondientes y el Plan Estratégico Puebla Hacia el 20311  
se ha incorporado las diversas variables que en términos de desarrollo económico, de 
seguridad pública, de desarrollo urbano y sustentable, como de gobernanza y cohesión 
social se han propuesto como acciones a poner en marcha y, en su caso, medir o cumplir. 

Ello con el fin de divisar las problemáticas, acciones y proyectos que pueden ser 
perfectamente actuales en la construcción de una planeación a futuro del desarrollo 
urbano-metropolitano de Puebla.

En tal caso, el presente plan no pretende agotarse en el documento técnico, sino busca 
convertirse en una herramienta útil para orientar la toma de decisiones en el presente 
y en los años por venir y, por ello resulta un tanto sui generis en su presentación y 
la metodología pues además de presentar los posibles proyectos y líneas estratégicas 
de actuación de futuro, aborda de manera explícita las propuestas y acciones instru-
mentadas en el pasado inmediato y a mediano plazo.

Ahora bien, conscientes que se requiere de una capacidad municipal de trabajo per-
manente que trascienda los trienios administrativos del gobierno local, se propone 
como una de sus líneas transversales y metodológicas la gobernanza multinivel como 
una característica básica de la gestión intra e interorganizacional del gobierno local. 
Como se ha mencionado en otros ejercicios recientes realizados también en el mu-
nicipio o para el municipio de Puebla, en este plan se propone a la gobernanza como 
un proceso participativo entre los actores del sector público, social y privado para 
llevar a cabo los objetivos, metas y acciones planteadas en el marco de este plan; así 
como la coordinación, colaboración y complementariedad con las diversas instancias 
relacionadas con el desarrollo municipal y que no necesariamente se encuentran al 
interior del municipio, sino que son parte de la administración estatal y federal y, en 
su caso, de actores internacionales, hablamos entonces de gobernanza multinivel. 

La propuesta hacia un futuro con este tipo de gobernanza, pretende dar respuesta a 
uno de las principales problemáticas que se detectaron al momento de elaborar el 
diagnóstico y las diversas líneas base: el gran nivel de desconexión entre las diversas 
áreas de la administración municipal, como en su colaboración con los otros dos 
niveles de gobierno, situación que desde la literatura especializada se relaciona direc-
tamente con lo que Aguilar (2011) ha llamado la fragmentación en la gestión intra e 
interorganizacional. 

Por ello una de las propuestas centrales del presente documento, es impulsar desde 
el inicio de su implementación o seguimiento, acciones o estrategias que permitan 
una vinculación directa de los diversos responsables de su operación al interior del 
gobierno municipal. Para lo cual, es factible que se requiera de la conformación de un 
grupo técnico encargado de impulsar la propuesta, así como garantice la participación 
coordinada de las diversas instancias y unidades administrativas del gobierno muni-
cipal, y de los otros actores y ámbitos territoriales directamente relacionados con el 
desarrollo del municipio de Puebla.

Dicho grupo técnico se recomienda esté incorporado o dependa directamente del 
Instituto Municipal de Planeación el cual tendría que contar con las facultades adminis-
trativas y de representación para realizar este tipo de tareas.

La intención del presente documento además de construir un plan 
que incentive la gobernanza multinivel en su ejecución, es aportar 
herramientas para su seguimiento y evaluación. Lo anterior no sólo 
porque es una necesidad básica para lograr el cumplimiento de los 
objetivos propuestos, sino también porque en el marco de la eta-
pa de diagnóstico para la elaboración del P.500 se detectó la falta 
de mecanismos de seguimiento y evaluación y de indicadores que 
permitan no sólo hacer más eficaz y eficiente la tarea de gobierno 
en el logro de las metas de desarrollo; sino que tal ausencia impide 
cumplir con una de las obligaciones y derechos del gobierno con 
respecto a la ciudadanía como es la rendición de cuentas y, en ese 
sentido, la transparencia y acceso a la información pública sobre los 
avances, tareas y pendientes en el cumplimiento de las metas de de-
sarrollo.

1Plan Estratégico Puebla Hacia el 2031: documento elaborado en el año 2003 durante la administración de Luis Paredes Moctezuma con la participación de 
actores estratégicos en materia empresarial, política y académica que estableció una serie de visiones de ciudad de cara a los quinientos años de su fundación, 
sirviendo como referente de planeación de largo plazo en la formulación de Planes Municipales de Desarrollo.
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Para ello, las propuestas para la construcción de ese desarrollo deseable en el municipio 
de Puebla a sus 500 años de fundación, plantean una metodología de implementación 
progresiva, la cual implica avanzar hacia el cierre de las brechas de información existen-
tes. Esto también como respuesta al problema detectado en la etapa del diagnóstico, 
relacionado directamente con la falta de información y de indicadores de medición y 
evaluación que permitan no sólo identificar mejoras en la gestión municipal de Puebla, 
sino principalmente generar canales de comunicación e información con la ciudadanía 
sobre los avances, retrocesos y retos en las políticas de desarrollo urbano cuyo fin 
último debiera ser garantizar las condiciones para hacer efectivo el derecho a la ciudad, 
el bienestar económico, el acceso a los derechos económicos, sociales y culturales, el 
acceso a agua y un medio ambiente de calidad que en conjunto mejoren la calidad de 
vida de cada urbanita.

En ese sentido, resulta relevante avanzar hacia acciones que permitan contar con sistemas 
estadísticos y de información que aporten tanto a la producción de datos duros como 
contribuyan constantemente a la reelaboración y retroalimentación conceptual para 
una gestión eficaz, eficiente, pertinente, sostenible, sustentable, integral e incluyente 
en materia del desarrollo municipal. 

Es por ello que en la identificación de acciones a seguir a futuro, partimos de una Línea 
Base que de alguna manera permita contribuir en la producción de indicadores que 
evalúen y den seguimiento a los avances, retrocesos, cambios, retos y oportunidades 
que en materia del sistema urbano-metropolitano de Puebla se están generando.

Recordemos que la Línea Base (base line), es una técnica que provee información como 
insumo para el diseño más eficaz de una política pública o programa de gobierno, ya 
que describe la situación que prevalece antes de que se intervenga en un asunto es-
pecífico y, sirve en tal caso como punto de referencia para evaluar los avances o para 
hacer comparaciones a lo largo del tiempo (GTZ, 2010) de una política, programa o 
proyecto durante su implementación y cuando ha sido completado. 

Para el caso de la identificación de rutas a futuro en materia de desarrollo, la Línea Base 
también es útil porque proporciona el panorama de las condiciones existentes de la 
población en materias específicas como es el caso del desarrollo humano, el nivel de 
bienestar y la satisfacción de derechos, la competitividad de la ciudad, las situaciones 
de mayor inseguridad pública y humana, el nivel de transparencia, la disponibilidad de 
servicios, espacios públicos, vivienda, etcétera. En concreto nos permite disponer de 
información para mejorar una política pública o un programa, como se plantea a lo 
largo del Plan.

Recordemos que no es razonable pedirle a la gente cooperar en la construcción de un 
mejor mañana sin contar con una imagen multifacética y bien sustentada de ello, que 
puede promover en la ciudadanía el cumplimiento de metas y programas imposibles. 
Un escenario prospectivo “es una historia [una descripción narrativa] que conecta una 
descripción de un futuro específico a realidades presentes en una serie de conexiones 
causales que ilustran decisiones y consecuencias… Un escenario no es una predicción, 
sino una descripción plausible de lo que podría ocurrir… en donde se vislumbren los 
problemas, los retos y las oportunidades que nuestro entorno presenta.” (Glenn and 
The Future Group International).

En tal caso, se reconoce la importancia del gobierno local como articulador de ac-
tores y generadores privilegiados de cursos de acción capaces de crear dinámicas 
sinérgicas que promuevan la construcción de un desarrollo inclusivo, sustentable y 
equitativo de Puebla, pero cuando esta acción de gobierno ha sido co-construida 
con la ciudadanía de manera pertinente con información y un análisis basado en la 
evidencia cualitativa y cuantitativa.
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La Ciudad de Puebla es considerada históricamente una ciudad estratégica en el ámbito 
regional y nacional tanto por sus atractivos artísticos, históricos y culturales, como 
por las posibilidades de inversión y desarrollo económico vinculados a su privilegiada 
ubicación, destacando sus condiciones ventajosas climáticas y territoriales, así como 
las comunicaciones con otros estados. Las ventajas comparativas que muestra, favo-
recieron un incremento importante de su población, así como en la expansión de su 
suelo urbano, sobre todo a partir de la segunda mitad del siglo XX, ubicándose como la 
ciudad mas importante de la Zona Metropolitna Puebla-Tlaxcala (ZMPT), la cual ocupa 
el cuarto lugar en importancia a nivel nacional. Este crecimiento poblacional provocó 
un incremento en la demanda de equipamiento, infraestructura, transporte, servicios 
básicos, vivienda y empleo, lo cual implica un gran reto que podrá ser atendido si se 
cuenta con una visión clara a largo plazo por parte de la Administración Municipal.

El proceso de planificación de la ciudad inició en 2003 con la elaboración del Plan Es-
tratégico Puebla hacia el 2031 (PEP2031), dicho documento está fundamentado en los 
planteamientos  difundidos por el Centro Iberoamericano de Desarrollo Estratégico 
Urbano (CIDEU) del cual la Ciudad de Puebla forma parte junto con otras ciudades 
importantes del país. En este sentido el PEP2031, refería a la elaboración de una estra-
tegia de desarrollo de largo plazo, configurado fundamentalmente con la participación 
de algunos de los actores más representativos de la Ciudad, así como de la población en 
general. De esta forma, este primer ejercicio de planificación a largo plazo se concibió 
como un instrumento de acción y no como un estudio rigurosamente prospectivo 
que definiría las grandes variables del entorno de la ciudad y las respuestas posibles 
analizadas desde un punto de vista teórico. El resultado fue generar un documento con 
un objetivo central -al cual se denominó Visión 2031- y cuatro visiones parciales (social, 
urbana, económica, medio ambiente) que correspondían a  líneas estratégicas y a su 
vez conformaron proyectos específicos a largo plazo que deberían guiar las acciones 
de las administraciones municipales posteriores. Sin embargo, la puesta en marcha de 
este Plan estuvo sujeta a la situación real en el escenario municipal que después de una 
década, expone que la concertación, concurrencia y continuidad propuestas en dicho 
planteamiento no han sido contempladas sustancialmente, dejando de lado la oportu-
nidad de tener un rumbo concreto de mediano y largo plazos que guíen las acciones 
municipales a la resolución de problemas y a la construcción de un futuro próspero. 

Bajo esta dinámica, las administraciones municipales siguieron formulando sus planes 
de desarrollo municipal sin considerar este ejercicio prospectivo como un referente 
en la planeación o mencionándolo únicamente como un ejercicio de largo plazo. En los 
últimos diez años, el municipio de Puebla ha tenido cuatro diferentes administraciones, 
cada una con un planteamiento estratégico particular, objetivos específicos y una vi-

sión rectora que se muestran renovadas en cada periodo de gestión. En el CUADRO 
1 se exponen las visiones generales del PEP2031 y  de las últimas administraciones 
municipales.

En este sentido se puede observar que la percepción con respecto al desarrollo ha 
cambiado a través de estos periodos administrativos, sin embargo aunque durante 
las dos últimas administraciones se plantearon esquemas de Planeación Estratégica, 
no se logró concretar una instrumentación que permitiera evaluar el desempeño de 
éstas y lograra dar continuidad a los programas y  acciones, trascendiendo ideologías.

La estructura de los planes de desarrollo municipal en este periodo reflejan los ha-
llazgos mencionados en los diferentes diagnósticos que realizaron y aun teniendo un 
ejercicio prospectivo anterior las acciones se reinventaron cada gestión. En este caso, 
el CUADRO 2 muestra la conformación de ejes estratégicos en las últimas tres admi-
nistraciones y sólo como punto de referencia se hace mención al PEP2031.  

En todos los casos se hace mención al desarrollo 
social, servicios públicos, desarrollo urbano u or-
denamiento, sustentabilidad, ciudad o comunidad 
segura. Sin embargo, la continuidad de programas y 
acciones es limitada, reflejándose en los diagnósti-
cos realizados continuamente que permiten obser-
var que las condiciones del municipio de Puebla se 
mantienen estables. 
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Como respuesta al déficit de concurrencia, conti-
nuidad y visión a mediano y largo plazos en la pla-
neación del desarrollo en el municipio de Puebla, se 
propuso la formulación del P.500

Alcance
El P.500 será un instrumento de organización administrativa-institucional que coadyuve 
en la planeación ordenada de la ciudad; elaborado de manera conjunta y corresponsable 
por el gobierno municipal y la sociedad, mediante la participación, la colaboración y el 
compromiso de actores públicos-privados; proponiendo un plan de acción sustentando 
en la gestión estratégica del municipio, que nos permita lograr los objetivos trazados 
hacía el año 2031.

Objetivo General
Contar con un instrumento de planeación y gestión estratégica que establezca a tra-
vés de la construcción de líneas de acción puntuales, un proceso creativo de toma de 
decisiones, por medio de un marco eficaz y eficiente de organización público-privada 
en donde se identifiquen cursos de acción que permitan facilitar la obtención de obje-
tivos y metas planteadas de cara a los 500 años de la fundación de la ciudad de manera 
planificada, ordenada, controlada y evaluada por medio de indicadores. 

Objetivos Particulares 
•	 Establecer una Línea Base del Municipio de Puebla con visión metropolitana, 

que nos permita conocer de donde debemos partir hacia el logro de las 
metas trazadas.  

•	 Realizar un análisis Retrospectivo y Prospectivo de la ciudad. 

•	 Establcer objetivos, estrategias, líneas de acción y propuestas de proyectos 
estratégicos con base en el diagnóstico obtenido y de cara al cumplimiento 
de las metas planteadas en el año 2031.

•	 Proporcionar la información base para indicadores necesarios para la medición y 
evaluación de los objetivos, estrategias, líneas de acción y proyectos propuestos.

Metodología
El proceso de construcción del P500 se propone a partir del modelo de planeación 
estratégica dirigida hacia el 2031, buscando transitar de una planeación operativa y 
táctica a una gestión estratégica y poder determinar el rumbo por el cual transitare-
mos en el sentido correcto. De esta forma, la elaboración del Plan tiene por objeto 
establecer los ejes que deberán orientar nuestro desarrollo, retomando la planeación 
estratégica establecida años atrás y la planificación estadística, permitiéndonos formu-
lar proyectos deseables y posibles que actúen como motores de la transformación, 
fijando así un compromiso ciudadano, público y privado para construir y monitorear 
de manera compartida el futuro de la ciudad.

El Instituto Municipal de Planeación (IMPLAN) desde su creación elaboró un modelo 
de planeación estratégica de la ciudad que se muestra en el CUADRO 3, en el cual 
establece cuatro niveles de intervención, relacionandolos con corto, mediano y largo 
plazos que identifican cada uno de los componentes que interactuan en la gestión de la 
ciudad. En este modelo, se sientan las bases para la construcción del P500; sin embargo, 
es necesario complementarlo, por lo cual este planteamiento va acompañado de la 
planificación estadística para generar un proceso ordenado de organización de oferta 
y demanda de la información y de un enfoque de gobernanza multinivel entendido 
como una dinámica en la que se involucran gobiernos nacionales, regionales, locales, e 
incluso supranacionales. Asimismo, este complemento estadístico permite identificar 
relaciones entre las necesidades y producción de la información, basados en las nece-
sidades de los usuarios y la incorporación de instrumentos estadísticos como censos, 
encuestas y registros administrativos disponibles (DANE, 2004).
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que describe la situación que prevalece antes de que se intervenga en un asunto es-
pecífico, apoyandose como punto de referencia para evaluar los avances o para hacer 
comparaciones a lo largo del tiempo (GTZ, 2010). Este tipo de investigación propor-
ciona el panorama de las condiciones existentes en la población que es un momento 
determinado (Oury, s/f). Esta especie de “fotografía”, y el análisis de los cambios que 
se registran en ella a lo largo del tiempo, permiten disponer de información para 
mejorar una política pública o un programa. El uso de esta herramienta favorece el 
fortalecimiento de la cultura de uso y aprovechamiento de información en entidades 
públicas, también establece un vínculo entre la información disponible y organizada y 
el proceso de toma de decisiones, cumpliendo con tres funciones importantes: 

•	 (i) agrupa y pone a disposición de los usuarios un conjunto de indicadores 
claves para la planeación y seguimiento de la gestión; 

•	 (ii) permite un enfoque de análisis por eficiencia comparativa; y 

•	 (iii) facilita la organización racional y la articulación de sistemas de información. 

En este sentido, la línea base resuelve problemas frecuentes de la improvisación en la 
planeación y brinda elementos ciertos para una evaluación sistemática de las políticas 
públicas, porque define previamente indicadores estables en el tiempo, seleccionados 
en virtud de su importancia frente a las funciones de orientación y regulación de las 
políticas y establecer un año de referencia para resolver la evolución y el comporta-
miento de las acciones gubernamentales (DANE, 2004).
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Puebla 500

1.	 Identificación de actores clave para realización de entrevistas a profundidad.  Para este 
documento, se tomó en cuenta la opinión de diversos actores pertenecientes a 
universidades, cámaras empresariales, organizaciones de la sociedad civil, colegios, 
observatorios, dependencias locales, regidores, diputados locales y federales, 
consejeros ciudadanos, entre otros. En estas entrevistas se enfocaron a recuperar 
información respecto a:

I.	 Identificación de las principales problemáticas como las potencialidades para 
el desarrollo territorial.

II.	 Percepción existente sobre el territorio.

III.	 Determinación de temas y sectores  que se consideran más importantes.

IV.	 Valores de proyectos para dar respuesta a temas y sectores.

V.	 Obtención de una visión general y cualitativa de la ciudad.

I.	 Valoración y/o replanteamiento del PEP2031 a partir de resultados de entre-
vistas y análisis de información documental.

II.	 Identificación de ejes estratégicos  preliminares.

III.	 Aspectos transversales.

2.	 Posteriormente, se realizó una revisión y cruce de información de PEP2031 y Planes 
municipales siguientes. En esta etapa, se buscó:

1.	 Análisis de los factores determinantes para el desarrollo de la ciudad de acuerdo 
a los sectores estratégicos.

2.	 Análisis de las problemáticas, potencialidades y tendencias.

3.	 Situación de la ciudad con respecto a otros territorios, en busca de relaciones de 
complementariedad e identificando posibles valores diferenciales. 

4.	 Determinación de la percepción existente sobre el territorio y su futuro. 

Fase II. Línea base

Fase I . Identificación de retos y oportunidades

Sin embargo, muy frecuentemente se confunde el propósito de una línea base con el 
de un diagnóstico. Por lo general, el diagnóstico tiene objetivos múltiples y por lo tanto, 
hace mucho más que evaluar los indicadores de un programa o proyecto. El CUADRO 
4  muestra la comparación de los objetivos  que persiguen el diagnóstico y la línea base. 

Resumiendo, el estudio línea base cumple con un doble propósito: facilitar el segui-
miento de la gestión pública -en la perspectiva de la regulación del comportamiento de 
agentes frente a objetivos de política-, y transformar la cultura de uso de la información 
y de análisis comparativos (DANE, 2004). De esta forma, su fin básico es proporcionar 
datos que puedan transformarse en información que sirva como herramienta para la 
evaluación, tanto ex ante como ex post de un plan, política o programa.  
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1.	 Identificación y definición de posibles alternativas de desarrollo.

2.	 Determinación de alternativas posibles y dónde hay que actuar y en qué proyectos.

3.	 Construcción de escenarios. 

4.	 Presentación de resultados  a actores clave y proceso de retroalimentación.

Fase III. Escenarios posibles y determinación 
del modelo a futuro

Fase IV. Concreción de líneas de acción y cartera 
de proyectos 

5.	 Mapa de futuro de lineamientos y acciones estratégicas (desarrollo social, econó-
mico, urbano, institucional, cooperación para el desarrollo y acción exterior, etc.) 
oportunidades  y capacidades.

6.	 Consensuar la opción de futuro.

I.	 Escenario tendencial.

II.	 Escenario deseable.

I.	 Confección de visión de ciudad de acuerdo a los escenarios expuestos.

1.	 Identificar los ejes de actuación o estratégicos.

2.	 Lineamientos para su instrumentación.

3.	 Vinculación entre las líneas estratégicas, políticas públicas actuales y marco jurí-
dico-programático. 

4.	 Cruce entre políticas públicas, programas y  normas actuales de acuerdo a corto, 
mediano y largo plazo.

I.	 Definición de ejes estratégicos.

II.	 Identificación y presentación de las propuestas de proyectos. 

III.	 Metodología participativa para la priorización de proyectos.

Después de la revisión de antecedentes se determinó establecer cinco ejes rectores 
que guiarán el P500. La FIGURA 1 muestra los ejes estratégicos que se plantean, indi-
cando que sus líneas concéntricas establecen asuntos de transversalidad en su diseño 
y ejecución. Desde esta perspectiva la gobernanza, desarrollo económico, desarrollo 
urbano y sustentable, desarrollo y cohesión social, y seguridad pública son los ejes 
rectores que se erigen para generar proyectos a mediano y largo plazos. Cada uno de 
los ejes plantean asuntos específicos en su desarrollo; sin embargo, su vinculación entre 
sí permite tener una visión de conjunto, permitiendo visualizar alianzas con diversos 
actores locales y externos que fomenten relaciones multinivel para el beneficio local 
mediante intercambios continuos.
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I. GOBERNANZA

1.1	 Antecedentes
Como ya se ha señalado, este ejercicio de planeación enfatiza la necesidad de que el 
desarrollo del municipio de Puebla esté basado en una perspectiva de gobernanza 
multinivel. Con el fin de comprender la importancia de dicho enfoque, resulta conve-
niente explicar en qué consiste. Su primer antecedente es el término gobernanza, cuya 
evolución refleja claramente los cambios que se han producido en la relación entre el 
gobierno y la sociedad en las últimas tres décadas. Los procesos de democratización 
impulsados a partir de la década de 1980, transformaron significativamente la forma 
en que la autoridad se ejercía; pasando de modelos autoritarios, centralizados con 
políticas que se imponían de arriba hacia abajo, a la búsqueda de nuevos arreglos más 
democráticos, incluyentes, descentralizados y con políticas inducidas de abajo hacia 
arriba (OCDE, 2001).

En este contexto, la gobernanza se refiere a la forma en que los gobiernos y otros 
actores sociales interactúan, cómo se relaciona la autoridad con sus ciudadanos y 
cómo se lleva a cabo la toma de decisiones. Es pues un proceso a través del cual 
las sociedades deciden sobre sus asuntos más importantes, definen quiénes pueden 
involucrarse en ese proceso y cómo rinden cuentas sobre el mismo (Graham et al., 
2003). La gobernanza implica coordinación permanente y coherencia entre una gran 
variedad de actores que tienen distintos propósitos y objetivos, ello puede incluir tanto 
actores políticos, grupos de interés, sociedad civil, organizaciones no gubernamentales 
e incluso organizaciones internacionales (UN, 2006).
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Resulta obvio que cada sociedad y país tiene una capacidad y condiciones distintas para 
llevar a cabo su proceso de gobernanza. Se asume que en los países con gobiernos 
democráticos, este proceso tendrá mayores posibilidades de incorporar a un mayor 
número de actores y que las decisiones que se tomen deberán beneficiar a la mayoría 
de la población. Por el contrario, en aquellos lugares donde los principios democráticos 
no son respetados, se encontrará un tipo de gobernanza en la cual sólo participen 
élites económicas y/o políticas, y los resultados de las decisiones beneficiarán exclusi-
vamente a esas élites en detrimento del resto de la población. Por ello se afirma que 
la aspiración de las sociedades contemporáneas es avanzar en la consecución de un 
esquema de buena gobernanza; la cual implica (Simonins, 2004):

•	 Relaciones cooperativas y de apoyo mutuo entre el gobierno, la sociedad 
civil y el sector privado. 

•	 La creación y fortalecimiento de mecanismos que permitan hacer viable este 
tipo de relaciones. 

•	 Participación. 

•	 Transparencia en la toma de decisiones. 

•	 Rendición de cuentas. 

•	 Estado de derecho.

La FIGURA 2 muestra la forma en la que los diversos actores de una sociedad deben 
interactuar para la consecución de un esquema de buena gobernanza, la cual debe 
generar bienestar para la mayor parte de sus miembros. Como puede observarse, 
hay áreas que son exclusivas para cada uno de ellos, otras en las que participan dos o 
tres, y otras en las que todos deben actuar (Graham, et al., 2003). La idea central es 
la común dependencia que existe entre ellos de forma tal que lo que hace uno, o deja 
de hacer, afecta o beneficia a todos los demás.

La Organización para la Cooperación y el Desarrollo Económicos (OCDE) considera 
que los elementos más importantes para lograr una buena gobernanza son2: 

La buena gobernanza local puede definirse como un proceso de formulación y ejecución 
de acción colectiva, que lleva a cabo el ayuntamiento con actores del sector privado y 
social, por medio del uso de los recursos disponibles, con el fin de lograr objetivos y 
metas que promuevan el desarrollo municipal (Shah & Shah, 2006; Binder et al., 2007). 
La buena gobernanza local implica la preservación de la vida y libertad de la población, 
la creación de espacios para la participación democrática y el diálogo cívico, el apoyo a 
las instituciones del mercado y al desarrollo local sustentable, así como la procuración 
de resultados que mejoren la calidad de vida de la comunidad (Shah & Shah, 2006).

a.	 Rendición de cuentas. El gobierno debe mostrar con claridad la medida en que 
sus decisiones y acciones son consistentes con objetivos claramente definidos y 
acordados. 

b.	 Transparencia. Las decisiones y acciones gubernamentales deben estar abiertas al 
escrutinio de todos los órganos de gobierno, sociedad civil e instancias fuera del 
propio gobierno. 

c.	 Eficiencia y efectividad. El gobierno debe proveer resultados de calidad al mejor 
costo que aseguren los objetivos establecidos. 

d.	 Gobierno responsivo. Con la capacidad y flexibilidad para responder a las expectativas 
de la sociedad civil, adaptarse a los cambios sociales y a examinar críticamente su 
propio rol. 

e.	 Visión a futuro. El gobierno debe ser capaz de prever problemas futuros con base 
en datos y tendencias, y desarrollar políticas púbicas que consideren costos futuros 
y cambios anticipados (demográficos, ambientales, etc.). 

f.	 Estado de derecho. El gobierno debe hacer respetar la ley.

2 http://www.oecd.org/gov/principalelementsofgoodgovernance.htm (10/11/2012)

Pero en la actualidad, el proceso de globalización ha hecho que los 
distintos países, regiones y localidades del mundo sean cada vez más 
interdependientes, de forma tal que lo que ocurre en alguno de ellos, 
por pequeño que sea, puede beneficiar o perjudicar a los demás. Por 
ello, al interior de cada país, sus distintos ámbitos de gobierno cada 
vez requieren de mayor coordinación para llevar a cabo acciones 
eficaces que repercutan positivamente en el desarrollo de la pobla-
ción en un marco de sustentabilidad, al mismo tiempo que procuran 
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•	 Es un arreglo para la toma de decisiones entre diversos actores, políticamente 
independientes, aunque interdependientes en términos de sus acciones y 
resultados.

•	 Incluye una gran variedad y tipo de actores, tanto del sector público, en todos 
sus ámbitos de gobierno; del sector privado, como lo son empresarios y sin-
dicatos; y de la sociedad civil, tales como organizaciones no gubernamentales, 
movimientos sociales o asociaciones de vecinos.

•	 Sus actores provienen de distintas jurisdicciones territoriales y se involucran 
en un proceso de negociación/deliberación/implementación de políticas pú-
blicas más o menos continua, trayendo cada uno diferentes recursos cuyo 
uso de manera cooperativa beneficia a todos en su conjunto.

•	 Implica el cambio de un enfoque jerárquico, estatista y centralista, a una 
dinámica cooperativa entre pares basada en la subsidiariedad.

En un principio, el concepto de gobernanza multinivel se usó para explicar la creciente 
actividad de los gobiernos subnacionales en la Unión Europea, así como su influencia 
en la toma de decisiones e implementación de políticas públicas en dicha región. Pero 
más recientemente, el término se ha adoptado para referirse al proceso mediante el 
cual la autoridad política se diluye en una estructura menos jerárquica, en una especie 
de red de toma de decisiones (Conzelmann, 2008).

Este proceso se caracteriza por el uso de forma de regulación flexible, acuerdos vo-
luntarios, delegación hacia redes regulatorias y agencias, subsidiariedad hacia gobiernos 
subnacionales o actores privados así como la inclusión de actores que tradicionalmente 
no participaban en política pública pero cuyos intereses se han transformado y dispo-
nen de recursos (Ibíd.). Es pues, una forma de que todos los actores que influyen en la 
vida de una sociedad, interactúen de manera cooperativa y flexible en el proceso de 
política pública con el fin de procurar el bienestar de dicha comunidad.

Originalmente, la gobernanza multinivel hacía referencia a cuatro niveles de gobierno: 
la Unión Europea, el nacional, el regional y el local (Marks, 1993; Hooghe, 1996; citados 
en Trnski, 2004). Actualmente, el término se emplea para entender las relaciones entre 
los diversos actores que intervienen en el proceso de política pública que se genera 

entre los municipios, los gobiernos regionales o intermedios y el nivel nacional; que 
independientemente de si forman parte de un estado unitario o federal, desarrollan una 
gran variedad de arreglos para coordinarse de manera tanto vertical como horizontal. 
En este contexto, las iniciativas locales pueden influenciar las nacionales o viceversa. 
La idea que anima estos arreglos es la combinación de ambos modelos de política 
pública, basados en el principio de subsidiariedad, a través de los cuales todos los acto-
res colaboran para la resolución de problemas comunes (Corfee-Morlot et al., 2009).

De acuerdo con la OCDE, la interdependencia entre los distintos ámbitos de go-
bierno de un país, en el marco de un mundo globalizado, es cada vez más compleja y 
ello puede generar distintos tipos de brechas: i) de información, ii) de capacidad, iii) 
de financiamiento, iv) administrativas y v) de coherencia en políticas públicas. Para 
evitar estos problemas se requiere que los actores de todos los niveles se coordinen, 
contribuyan con recursos de distinto tipo, apoyen la construcción de capacidades 
y liderazgos. Lograr mejores resultados en las políticas púbicas requiere de trabajo 
conjunto procurando equilibrar los diversos intereses, las capacidades y los objetivos 
de los distintos actores en todos los niveles3. 

1.2	 La planeación del desarrollo del municipio de Puebla 
en el marco de una gobernanza multinivel
La riqueza cultural, histórica, artística, económica y social del municipio de Puebla, 
aunada a su situación geográfica estratégica, le otorga un enorme potencial de de-
sarrollo en las siguientes dos décadas. Sin embargo, para que ese potencial se mate-
rialice en un desarrollo inclusivo, integral y sustentable es necesario realizar cambios 
estructurales a la forma en que el gobierno municipal y los diversos grupos privados 
y sociales han interactuado entre ellos y con otros actores de los distintos niveles 
de gobierno de nuestro país. Considerando las reflexiones del apartado anterior, es 
indispensable adoptar un enfoque de gobernanza multinivel que permita al gobierno 
municipal lograr mejores resultados en sus políticas públicas a través de una mayor 
y mejor coordinación con los actores de su propia comunidad, de otros niveles de 
gobierno y del ámbito internacional.

Para ello, es necesario construir, fortalecer o consolidar mecanismos a través de los 
cuales esa cooperación pueda llevarse a cabo en un marco de buena gobernanza; la 
cual requiere de participación ciudadana efectiva, capacidad de respuesta por parte del 
gobierno a las demandas de la sociedad mediante resultados de calidad, con transpa-
rencia y rendición de cuentas, que incentiven un uso eficiente de los recursos en un 
marco de estricto respeto por la ley. En este contexto, el gobierno municipal deberá 
actuar en dos dimensiones: la horizontal y la vertical.

3 http://www.oecd.org/regional/ministerial/42410543.pdf (04/11/2012)

que las influencias del contexto global apoyen dicho proceso. Esta 
compleja dinámica en la que se involucran gobiernos nacionales, re-
gionales, locales, e incluso supranacionales, se ha definido como go-
bernanza multinivel. La gobernanza multinivel (Stein & Turkewitsch, 
2008; Piattoni, 2009):
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Gobernanza multinivel horizontal:

•	 Al interior del propio territorio municipal (Juntas Auxiliares)

•	 En sus relaciones con otros municipios.

Gobernanza multinivel vertical:

•	 Con el gobierno del estado de Puebla.

•	 Con el gobierno federal.

•	 Con la comunidad internacional.

Como se explicará a continuación, este enfoque ha estado presente, en mayor o me-
nor medida, en los planes que han sido la base para el desarrollo del municipio desde 
2002 hasta la fecha. Sin embargo, los resultados obtenidos han sido limitados; por lo 
que resulta fundamental llevar a cabo acciones que permitan avanzar en una gestión 
basada en una mayor coordinación al interior del propio municipio y con los actores 
externos, tanto nacionales como internacionales.

1.3	 La gobernanza en los planes de desarrollo del 
municipio (2002-2014)
El PEP2031, publicado en 2003, no utiliza el término gobernanza, aunque en su con-
tenido se señala la necesidad de incorporar diversos sectores representativos de la 
sociedad en las propuestas de solución de problemas comunes y su implementación. 
Sus ejes estratégicos buscan integrar de manera coordinada diversidad de dependencias 
gubernamentales, federales, estatales y municipales, con entidades privadas y sociales 
que contribuyan a solucionar de manera corresponsable, las necesidades más apre-
miantes de la sociedad. En particular destaca la acción coordinada de los municipios 
conurbados con el de Puebla para llevar a cabo los proyectos de la línea estratégica 
Urbano-Medio Ambiental.

El Plan Municipal de Desarrollo 2005-2008 tampoco incorpora el término de gobernanza, 
no obstante hace una clara referencia a dicho proceso al establecer la necesidad de 
coordinarse con las Juntas Auxiliares para la prevención y atención de delitos, auxilián-
dolos en el equipamiento y capacitación de su policía. En el mismo rubro de seguridad 
pública se enuncia el trabajo conjunto con los municipios conurbados así como para 
planear y regular el desarrollo urbano y regional sustentable, y la coordinación del 
Programa de Zonas Conurbadas. Este plan también señala la celebración de acuerdos 
de coordinación y cooperación entre los tres niveles de gobierno en materia de se-
guridad pública, realización de obras de vialidad, mejoramiento de servicios públicos, 
proyectos productivos, medio ambiente y desarrollo económico.

Por lo que hace al trabajo con el sector privado y el social, el plan hace referencia al 
propósito de establecer convenios con la iniciativa privada para la construcción y/o 
mantenimiento de la infraestructura y servicios; con instituciones de educación supe-
rior para realizar investigaciones relacionadas a la prevención de la contaminación; y 
con ambos sectores para programas de mantenimiento, mejora de parques y jardines 
y fomento a la cultura.

El Plan Municipal de Desarrollo 2008-2011 emplea la visión de gobernanza establecien-
do la necesidad de vincular estrategias de corresponsabilidad social con los sectores 
público, privado y social, así como para impulsar una administración pública gerencial. 
Enfatiza el enfoque metropolitano para impulsar a la ciudad en materia de desarrollo 
económico y social; atender problemas de seguridad pública; crear sistemas de gestión 
ambiental; planear el desarrollo sustentable mediante el ordenamiento territorial; 
operar esquemas de financiamiento de proyectos regionales; identificar proyectos de 
inversión en transporte público, disposición y manejo de residuos sólidos, agua, drenaje, 
alcantarillado y electrificación, mediante el uso del Fondo Metropolitano.

En el marco del enfoque metropolitano también se establece la coordinación interinsti-
tucional entre niveles de gobierno en materia de seguridad pública, vialidades y servicios 
públicos; en concurrencia con organismos internacionales. El trabajo del gobierno con 
sector privado y social se relaciona con el financiamiento del desarrollo, inversión en 
política social y diversas acciones culturales, artísticas y deportivas, como actividades 
generadoras de desarrollo humano a favor de grupos vulnerables.

Por su parte, el Plan Municipal de Desarrollo 2011-2014, ubica a la gobernanza de manera 
explícita en el eje estratégico 2. Comunidad segura, en su línea estratégica 3: Confianza, 
Estado de Derecho y Gobernanza para el Bienestar de la Población. No obstante, el 
enfoque de gobernanza se hace patente no sólo en dicho eje ya que lo convierte en 
la base para impulsar una gestión municipal de calidad a través de la promoción de 
una relación institucional y diálogo con los diversos actores políticos y sociales. Entre 
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ellos, se determina la necesidad de establecer mecanismos de colaboración con las 
Juntas Auxiliares, para mejorar la administración y gobernabilidad; señalando que están 
bajo la jurisdicción del gobierno del municipio de Puebla y que están sujetas a dicho 
ayuntamiento. Asimismo, se enfatiza el rol de liderazgo que tiene el municipio en la 
Zona Metropolitana Puebla-Tlaxcala (ZMPT), reconociendo la heterogeneidad que 
existe entre los municipios que la integran.

Este plan señala que existen acuerdos para el desarrollo metropolitano tanto con los 
gobiernos estatales de Puebla y Tlaxcala, como con los principales municipios de la 
Zona Metropolitana por lo que se cuenta con las bases para llevar a cabo proyectos 
interestatales e intermunicipales relacionados con medio ambiente, seguridad pública, 
infraestructura, desarrollo urbano y normatividad. En este marco se reconoce la falta 
de coordinación en materia de asentamientos humanos y la necesidad de emplear 
el enfoque metropolitano para: la seguridad pública; homologar el marco jurídico en 
materia de tránsito; promover la planeación territorial urbana; adaptar y mitigar el 
cambio climático; aprovechar las economías de escala; incentivar la competitividad 
local y regional; atraer inversión que genere empleos; mejorar la estructura vial y 
el sistema de transporte; realizar obras de infraestructura; mejorar la prestación de 
servicios públicos; conservar y preservar el patrimonio arquitectónico; proteger los 
recursos naturales.

La coordinación con el gobierno del estado se propone para ampliar la calidad y co-
bertura de los servicios públicos y hacer más eficiente su gestión, principalmente en 
la periferia de la ciudad; participar en la implementación del sistema de Red Urbana 
de Transporte Articulado (RUTA); realizar proyectos de obra pública para vialidades y 
fortalecer los sistemas de coordinación con la Procuraduría de Justicia estatal para el 
intercambio de información. Por lo que hace al trabajo conjunto de los tres órdenes 
de gobierno, éste se enfoca para la ejecución de obra pública y la conservación de 
presas y desazolve de ríos. El plan propone impulsar un esquema participativo que 
involucre a los agentes públicos y privados, tres niveles de gobierno, universidades y 
centros de investigación, agrupaciones civiles, empresariales, y medioambientales para 
fortalecer el desarrollo económico. 

A nivel internacional, el plan aspira a aprovechar las oportunidades que brinda la 
cooperación internacional para fomentar la inversión y el empleo en el municipio y 
proyectar a Puebla como capital mundial a través de estrategias de globalización.

Así pues, el enfoque de gobernanza multinivel ha estado presente, en mayor o menor 
medida, en todos los instrumentos de planeación del desarrollo del municipio de Puebla 
de 2002 a la fecha. Los elementos teóricos analizados y el contenido de los planes 

permiten definir los elementos que es indispensable crear, fortalecer o consolidar 
para que el trabajo conjunto de todos los actores públicos, económicos y sociales del 
municipio genere desarrollo:

a.	 Participación ciudadana. Esta es la base de la gobernanza, sin una sociedad partici-
pativa y corresponsable es imposible promover esquemas equitativos, integrales 
y sustentables de desarrollo.

b.	 Gestión pública. El gobierno municipal tiene la responsabilidad de fungir como el 
órgano que incentive y de coherencia a la acción conjunta de los actores locales. 
Por ello, es necesario que la gestión municipal funcione con base en criterios de 
eficacia y eficiencia a fin de que la mayor parte de la población se beneficie de los 
resultados del desarrollo.

c.	 Transparencia y rendición de cuentas. La gestión del gobierno municipal debe condu-
cirse con base en la transparencia y rendición de cuentas como condición indis-
pensable para reconstruir la confianza de la sociedad en sus autoridades políticas, 
así como para garantizar un desarrollo que mejore las condiciones de vida de la 
población, en especial de los grupos sociales más marginados.

d.	Marco jurídico. El gobierno municipal debe actuar con estricto apego a la nor-
matividad, de ahí la necesidad de contar con un marco jurídico actualizado que 
responda a las necesidades de regulación que plantea una ciudad como Puebla. De 
igual forma, corresponde al ayuntamiento garantizar el cumplimiento del estado 
de derecho con el fin de que la población disponga de las condiciones para apoyar 
el proceso de desarrollo.

En las siguientes secciones, cada uno de estos elementos será analizado presentando 
primero sus antecedentes en los planes de desarrollo usados por los ayuntamientos 
de 2002 a la fecha; los proyectos y acciones que derivaron de esos instrumentos; y 
una línea base que permita ubicar la situación en la que se encuentra actualmente el 
municipio de Puebla en comparación con los municipios del país, los del estado, y/o 
otros municipios con un perfil similar.
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1.4.1	Participación Ciudadana

1.4.1.1 Planes Municipales de Desarrollo 2002-2014

El CUADRO 5 resume cómo el tema de participación ciudadana se ha incorporado 
en los planes de desarrollo del municipio de Puebla desde el año 2002 hasta el año 
2014. En general, los planes consideran que la participación ciudadana es fundamental 
para lograr estrategias de desarrollo económico, urbano, humano y social. Destacan 
su importancia para lograr mejorar el sistema de seguridad pública y el de prevención 
de desastres. Desafortunadamente, también reconocen la pérdida de confianza de la 
ciudadanía en sus autoridades políticas y en la capacidad de su gobierno para atender 
sus necesidades y demandas. También se admite que no se han podido desarrollar 
mecanismos eficaces para que la población participe de manera corresponsable con 
el gobierno en la solución de los problemas del municipio. De hecho, todos ellos con-
sideran a la ciudadanía como apática y poco interesada en involucrarse en acciones 
colectivas de beneficio común.
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Por lo anterior, el principal objetivo que se proponen los planes es fomentar la parti-
cipación ciudadana a través de la creación de mecanismos que permitan canalizarla de 
manera eficaz, incorporándola en la planeación y seguimiento de la gestión municipal. 
Las estrategias adoptadas se han enfocado en los temas de seguridad pública, preven-
ción de desastres, desarrollo urbano y prestación de servicios públicos. Una estrategia 
que ha sido consistente desde 2005 hasta ahora, es la que se propone involucrar a 
la ciudadanía en la definición de prioridades de gasto; sobre todo del que se emplea 
para financiar obras de infraestructura social en las colonias y juntas auxiliares con 
mayor grado de marginación. El CUADRO 6 contiene los programas propuestos por 
los planes de desarrollo municipal en materia de participación ciudadana, así como los 
proyectos que se pusieron en marcha.
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1.4.1.2	Línea base

Una buena formulación de política debe estar basada en evidencia que señale cuáles son 
las necesidades y cuál es la mejor forma de intervenir para satisfacerlas4.  La evidencia, 
entendida como los datos e información cuantitativa y cualitativa con base en la cual 
se puede llegar a una conclusión o establecer un juicio, se ha convertido en uno de 
los insumos más importantes en la hechura de política pública. Existen diversas meto-
dologías cuyo propósito es proveer de evidencia para apoyar la toma de decisiones a 
lo largo del proceso de política pública. Entre ellas destaca la línea de base (base line), 
de la cual hemos dicho es una técnica que provee información como insumo para el 
diseño más eficaz de una política o programa, y también sirve de referencia para eva-
luar sus avances y eficacia durante su implementación y cuando ha sido completada.

Hay temas de política pública en los que se cuenta con gran cantidad de información 
para establecer una línea base y en los cuales no resulta difícil determinar un indica-
dor para llevar a cabo esta tarea. Por el contrario, existen otras áreas de la gestión 
pública donde resulta más complicado contar con datos que alimenten la línea base y 
lograr que ellos ofrezcan una medición adecuada del tema que se está tratando. Por 
su carácter cualitativo, la participación ciudadana pertenece a este segundo grupo. El 
reconocimiento de su importancia en la gestión pública es relativamente reciente y la 
información de que se dispone para analizarla sólo muestra aspectos parciales sobre 
ella. En el caso de los gobiernos municipales, la principal y más reciente fuente de in-

formación es la Encuesta Nacional de Gobierno, Seguridad Pública y Justicia Municipal 
realizada en 2009 por el INEGI. Los CUADROS 7 AL 11 muestran la información 
disponible sobre la participación ciudadana en el municipio de Puebla comparándola 
con la media de los municipios del país, del estado y con el municipio de Guadalajara, 
el cual tiene un tamaño y perfil similar al de Puebla.

4 http://www.ofmdfmni.gov.uk/practical-guide-policy-making.pdf (28/01/2012)
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1.4.2.1 Planes Municipales de Desarrollo  2002-2014

El CUADRO 12 contiene el resumen sobre la forma en que la gestión municipal de 
la ciudad de Puebla ha ido mejorando para que el gobierno pueda cumplir con su 
papel de impulsor de procesos de desarrollo humano y económico. Los diagnósticos 
han destacado las deficiencias que tienen los procesos y herramientas para brindar 
servicios más ágiles y eficaces a la población. Asimismo, se reconoce las limitaciones 
del sistema de personal, la falta de tecnología y la imperiosa necesidad de contar con 
mejores sistemas de información que alimenten el ciclo de política pública y que ga-
ranticen transparencia.

Un problema de particular atención es la gran dependencia que tiene el ayuntamiento de los 
recursos federales para financiar sus actividades. La inadecuada explotación de las fuentes 
de ingreso propio del municipio es una de las principales causas por las que se ha 
perdido autonomía fiscal, y por ende, capacidad para financiar sus propios programas. 
En el mismo sentido, se reconoce que existe un grave desequilibrio entre el gasto 
administrativo y el de inversión, en detrimento de este último.

Ello ha motivado a las distintas administraciones a mejorar cada vez más los sistemas 
y herramientas de que dispone el gobierno municipal. En tal caso, los objetivos per-
manentes han sido: hacer más eficiente la gestión pública; mejorar la administración 
de recursos humanos del Ayuntamiento; atender de manera más eficaz a la población; 
adoptar nuevas tecnologías que transparenten y mejoren los procesos administrati-
vos y disminuyan la corrupción; e involucrar a la ciudadanía en la toma de decisiones, 
particularmente la de gasto. Asimismo, a partir de 2005 se ha venido desarrollando un 
consistente esfuerzo por contar con indicadores que permitan monitorear y evaluar 
el desempeño del gobierno municipal. En materia de finanzas, también desde 2005, se ha 
hecho claro el propósito de fortalecer la hacienda municipal en dos vertientes. La primera 
en materia de ingreso, a través de una óptima explotación de las fuentes de ingreso 
propio municipal, como lo es el impuesto predial. La segunda está vinculada con el 
gasto, a fin de canalizar más recursos a proyectos prioritarios que sean decididos por 
la ciudadanía y que tengan un claro impacto en el desarrollo de la ciudad.

Las principales estrategias que se han tratado de implementar han sido la adopción 
de sistemas de indicadores de evaluación del desempeño; aplicación de la planeación 
prospectiva, estratégica y participativa; mejoras regulatorias y reingeniería de procesos; 
uso de nuevas tecnologías para mejorar la comunicación; puesta en marcha de meca-
nismos que promuevan la participación ciudadana en la planeación y seguimiento de 
planes y programas del gobierno municipal; e identificar y adaptar las mejores prácticas 
en materia de innovación gubernamental.

Un dato que vale la pena rescatar, es que independientemente de las áreas en donde 
los planes de desarrollo han logrado incluir de manera explícita la participación ciu-
dadana, el IMPLAN es producto de un trabajo conjunto entre diversas dependencias 
municipales y sobre todo, de la inclusión de ciertos sectores sociales, pues el hecho 
de considerar dentro de su estructura orgánica a siete vocalías ciudadanas (el presi-
dente del Consejo de Participación Ciudadana, dos provenientes de las universidades 
y cuatro de organizaciones de la sociedad civil), permite observar un cierto grado de 
compromiso por parte de las autoridades municipales para darles cabida en la discusión 
y toma de decisiones a los diversos actores de la sociedad poblana.

El reto que por delante permitirá visualizar el grado de consolidación de esta iniciativa, 
es la incorporación de sectores más representativos y diversos de la sociedad en temas 
cada vez más amplios y significativos de la vida pública, e incluso, que tengan incidencia 
en más etapas del proceso de política pública.
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Con relación al erario, las estrategias se han orientado a hacer más eficiente la captación 
de impuestos a través de la actualización del catastro; concientizar a la ciudadanía de 
la importancia del pago, tratando de consolidar una cultura de pago justo y a tiempo; 
hacer más eficiente la aplicación del gasto y emplear más recursos para la inversión. 
El CUADRO 13  contiene los programas y proyectos que se han propuesto o puesto 
en funcionamiento para fortalecer la gestión municipal. 
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En el mismo sentido que en el subtema anterior, el IMPLAN, debido a la naturaleza y 
objetivos que permitieron su conformación, tiene la tarea de buscar la coordinación 
en la gestión pública de las dependencias municipales junto con los sectores de la 
sociedad civil, para encontrar coherencia en la acción conjunta de los actores locales; 
y sentar las bases para la coordinación con actores externos.

1.4.2.2	Línea base

En el caso de la gestión pública, en el período 2002-2005, el gobierno del municipio de 
Puebla puso en marcha el Sistema de Evaluación del Desempeño Municipal (SEDEM), 
acompañado por el Sistema de Indicadores de Desempeño (SINDES), promovido por 
ICMA, el cual entonces contaba con 50 indicadores. En el período 2005-2008, este 
sistema aumentó a 1,140 indicadores; y en la administración 2008-2011 se redujeron a 
974. La administración 2011-2014  fortaleció dichos sistema dando continuidad a una 
buena práctica, y registra un total de 947 indicadores. De ellos, 776 estaban reportados 
en el POA 2012 y 171 vinculados con los programas SINDES y REFIM.

En este sistema se han integrado los indicadores que evalúa el SINDES, el Programa de 
Reconocimiento al Fortalecimiento Municipal (REFIM), así como los que el municipio 
ha presentado para obtener el Certificado de Sistemas de Medición y Evaluación de 
Desempeño (SIMED), todos diseñados y evaluados por ICMA. Y es importante men-
cionar que dicho sistema ha sido una de las pocas practicas municipales a la que se 
ha otorgado continuidad, permitiendo el diseño de herramientas para la evaluación 
de las acciones principalmente en el corto plazo, acompañadas por el diseño de una 
metodología que permite la construcción de indicadores estratégicos de gestión en 
el mediano y largo plazo, la cual no había sido posible implementar hasta contar con 
una herramienta como el P500.

En este sentido, con la conformación del  Instituto Municipal de Planeación que alberga 
al SEDEM y SIMED, se fortaleció a los mismos a través de la creación de la dirección de 
planeación estratégica quien diseño el modelo de planeación que sustenta el presente 
plan (ver página 21).

Aunado a ello, es importante considerar que el personal del municipio es el recurso 
más importante para el cumplimiento de sus objetivos y metas, los CUADROS 14 y 
15 muestran información sobre dos aspectos fundamentales del personal de la admi-
nistración municipal.
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Respecto al número de empleados municipales por cada mil habitantes, el  CUADRO 
16 muestra que el municipio de Puebla pasó en el primer semestre de 2009, de contar 
con 3.31 empleados, a 2.98 en el segundo semestre de 2011; mientras que Guadalajara 
mostró un comportamiento positivo, al pasar de 7.70 empleados en el primer año de 
referencia, a 8.27 en el último.

En materia financiera, se han considerado dos líneas base, la primera relacionada con el 
ingreso. En la  gráfica de abajo se muestra claramente la disminución del ingreso propio 
del municipio de Puebla a partir de 1996. Como se señaló, un objetivo en materia de 
gestión pública es fortalecer la recaudación del ingreso propio, El CUADRO 17 y la 
GRÁFICA 1 muestra la situación desfavorable del municipio de Puebla, comparándola 
con el municipio de Guadalajara.
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En materia de gasto, la GRÁFICA 2 presenta el desequilibrio que existe entre el gasto 
administrativo y el de inversión en el municipio de Puebla. El CUADRO 18 ubica la 
situación del municipio en un contexto nacional, estatal y en comparación con otro 
municipio de perfil similar.

El contraste de los datos anteriores permite hacer las siguientes precisiones: la auto-
nomía financiera del municipio de Puebla pasó de 28.20% en 2008, a 26.69% en 2011. 
Sin embargo, el dato no puede compararse con el municipio de Guadalajara debido 
a que este municipio solamente tienen datos disponibles de 2008 y 2009, los cuales 
reportaron un avance importante al pasar de 28.83% a 36.56%; mientras que el muni-
cipio Puebla lo hizo en forma negativa en el mismo periodo.

La autonomía financiera del municipio Puebla para cubrir el gasto corriente es de 
49.06%, dato que en definitiva no se puede contrastar con Guadalajara por ausencia 
de los mismos (SINDES, 2010).Finalmente, la OCDE en su documento “Getting It 
Right (Una agenda estratégica para las reformas en México)”, propone cuatro puntos 
principales sobre los cuales se deben  fortalecer las capacidades de gobernanza en 
todos los ámbitos de gobierno:

a.	 Fortalecer el servicio profesional de carrera, concentrándose en la evaluación del 
desempeño.

b.	 La incorporación de las tecnologías de información y comunicación TIC´S.

c.	 El impacto regulatorio en funciones de los ámbitos de gobierno y dentro de éstas, 
las tareas de modernización y simplificación administrativa; y

d.	 Fortalecer las fuentes de ingreso, sobre todo sub-nacionales.
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1.4.3.1  Planes de Municipales de Desarrollo 2002-2014

El CUADRO 19 resume el contenido de los planes municipales de desarrollo de 2002 
a 2014, en relación con el tema de transparencia y rendición de cuentas. Esta materia 
está muy relacionada con la de participación ciudadana, por eso ambas tienen elementos 
comunes en sus diagnósticos, los cuales indican que la población aún no confía plena-
mente ni en sus autoridades ni en su gestión. La transparencia y rendición de cuentas 
es un tema de reciente incorporación a la agenda de los gobiernos municipales, por 
lo que el de Puebla se ha propuesto poner en marcha sistemas de información, de 
evaluación del desempeño, de rendición de cuentas y de participación de la sociedad 
civil, sobre todo el ejercicio del gasto.

Los objetivos han sido desarrollar herramientas, acciones y procesos para transparentar 
la gestión municipal, y facilitar el acceso de los ciudadanos a la información pública. Se 
ha otorgado particular relevancia al acceso y difusión de información sobre el manejo 
de las finanzas, así como al combate a la corrupción en el gobierno. Entre las principales 
estrategias destacan: transparentar la adjudicación de contratos de obras públicas y 
adquisiciones; cumplir con la publicación de información que señala la ley; difundir un 
código de ética entre los servidores públicos; promover la cultura de la transparencia 
entre la población así como satisfacer los requisitos de las ONG que evalúan el nivel 
de transparencia de los gobiernos municipales. El CUADRO 20 presenta los programas 
y proyectos que se han propuesto en esta materia.
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El tema de la transparencia y rendición de cuentas, al igual que el de participación 
ciudadana, por su carácter cualitativo es de difícil medición; por lo que es necesario 
señalar que una línea base sólo reflejará parcialmente la situación sobre esta materia. 
A nivel nacional, el gobierno municipal de Puebla ha obtenido importantes reconoci-
mientos a sus esfuerzos para desarrollar herramientas que transparenten su gestión. 
Uno de ellos ha sido la obtención del primer lugar en transparencia en los años 2010 
y 2011 por parte de la organización civil Ciudadanos por Municipios Transparentes 
(CIMTRA). Asimismo, el Instituto Mexicano de la Competitividad (IMCO) le otorgó 
una calificación de 10 en el índice de transparencia presupuestal, reconociéndolo 
como uno de los dos municipios más transparentes de los 364 que participaron en 
la evaluación de 2012.

Respecto a los resultados de transparencia presupuestal (IMCO, 2012), es importante 
complementar los datos estadísticos respecto a los resultados generales, pues de los 
364 municipios evaluados, 274 se ubicaron con resultados de entre 0 y 21% de cum-
plimiento, solamente cinco municipios obtuvieron una calificación aprobatoria mayor a 
60% de cumplimiento y el promedio en ese año fue de 12%. Por otra parte, del total de 
municipios evaluados, solamente 15 asignan presupuesto a la transparencia. Finalmente, 
respecto al municipio con el que se ha venido realizando el ejercicio comparativo, se 
tiene que Guadalajara obtuvo solamente 41% de cumplimiento.

Con el fin de proporcionar un panorama más completo sobre el nivel de transparencia 
del gobierno municipal de Puebla, los CUADROS 21 al 24 presentan otras mediciones, 
poniéndolas en una perspectiva comparada.
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1.4.4.1  Planes Municipales de Desarrollo 2002-2014

El CUADRO 25 contiene un resumen sobre el tema del marco jurídico en los planes 
municipales de desarrollo. Como puede apreciarse, los diagnósticos coinciden en 
señalar las limitaciones del andamiaje legal sobre todo en relación con los problemas 
de tenencia de la tierra generados por el proceso de desarrollo urbano. Asimismo, 
enfatizan el problema de la excesiva regulación económica que desalienta la inversión. 
A partir de 2008, se incorporan dos nuevas prioridades: la adopción de instrumentos 
legales a fin de transparentar la gestión municipal, y la necesidad de homologar la 
reglamentación de los municipios que conforman el área conurbada, en particular, en 
materia de tránsito y desarrollo urbano.

En consecuencia, los objetivos que se han perseguido se enfocan en la actualización de 
la reglamentación en materia de desarrollo urbano; en la adecuación del marco jurídico 
para facilitar y simplificar los trámites que propicien un ambiente para la atracción de 
inversiones; y en la creación de normas que ayuden a transparentar la gestión municipal 
con la participación de la ciudadanía. Las estrategias adoptadas se han propuesto: actua-
lizar la legislación, reglamentación, estructura organizacional y normatividad municipal; 
aplicar el marco normativo en materia de sanciones; generar mecanismos en materia 
de desregulación y mejorar los procedimientos que permitan brindar mejor atención 
a los empresarios; actualizar y aplicar estrictamente la normatividad urbana; elaborar 
el Código de Ética Interno; y promover la homologación de reglamentos municipales 
para favorecer acciones de desarrollo con enfoque metropolitano. El CUADRO 26 
contiene los programas y proyectos sobre marco jurídico en los planes municipales 
de desarrollo de Puebla 2002-2014.
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Los CUADROS 27 y 28 presentan datos que proporcionan ciertos parámetros sobre 
el marco jurídico del municipio de Puebla.

El reconocimiento del Cuarto Grado de Institucionalización del Programa de Reco-
nocimiento de Fortalecimiento Municipal en 2011 del SEDEM, permite al municipio de 
Puebla identificar medidas de desempeño en las áreas de planeación y marco jurídico 
(legal). 
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La gobernanza multinivel es básicamente un proceso social y político, a través del cual 
un conjunto de actores de distintos sectores y áreas territoriales trabajan de manera 
coordinada y cooperativa para su mutuo beneficio. Avanzar en este proceso lleva 
tiempo y requiere de una gran variedad de condiciones, las cuales no son fáciles de 
generar. Esto es aún más complicado en una sociedad como la mexicana en la que ha 
prevalecido un sistema político centralizado, vertical y paternalista, caracterizado por 
una percepción hacia los  gobiernos municipales de  criaturas de los gobiernos estatal y 
federal, y un sistema en el cual la sociedad no está acostumbrada a ser corresponsable 
de las acciones de sus autoridades.

En el caso del municipio de Puebla, los planes municipales de desarrollo de 2002 a la 
fecha, incorporan claramente los principios y objetivos de la gobernanza multinivel; 
no obstante, dichos propósitos no han sido concretados en acciones que permitan 
que la gestión municipal cuente con la cooperación de todos los actores para que sus 
políticas públicas promuevan eficazmente el desarrollo.  Ante ello la gobernanza debe 
fortalecerse en dos dimensiones:

1.	 La dimensión horizontal.

a.	 Al interior del propio municipio. Es indispensable transformar tres elementos 
básicos:

a.	 Con el gobierno del estado de Puebla. Deberá promoverse una relación de pares, 
es decir, como actores interdependientes y complementarios cuya acción 
concertada y coordinada repercutirá en el desarrollo de la entidad federativa.

b.	 Con el gobierno federal. Disminuyendo la dependencia fiscal del municipio como 
premisa básica para el desarrollo de una relación más horizontal.

c.	 Con gobiernos y organizaciones extranjeros. Con los cuales deberá ampliarse 
el intercambio de aprendizajes, el aprovechamiento de asistencia técnica y 
financiamiento para el desarrollo económico y humano.

I.	 Los mecanismos de participación ciudadana: para hacer que tanto la 
sociedad civil como el sector privado incidan de manera efectiva en el 
mejoramiento de la gestión municipal, lo cual además contribuye a la cohe-
sión social en los términos que han sido definidos en el presente informe.

II.	 La relación entre el gobierno municipal y las Juntas Auxiliares: de forma 
tal que entre ambos se desarrolle una sinergia para la consecución de 
mejores resultados en las políticas públicas.

III.	 El uso eficaz de los instrumentos de evaluación disponibles para orientar 
de manera clara y precisa todo el proceso de política pública con base en 
el establecimiento de metas, y coadyuvar al fortalecimiento de la coordi-
nación entre todas las áreas de la gestión pública municipal; así como así 
como el fortalecimiento de su autonomía fiscal como medio para vigorizar 
su autonomía política y potenciar su capacidad de gestión.

I.	 La adopción de una visión metropolitana para la resolución de proble-
mas comunes con los municipios que integran la zona metropolitana de 
Puebla; con especial énfasis en la prestación de servicios públicos y la 
ejecución de obras de infraestructura, como el único medio de apoyar 
el desarrollo integral de la zona de manera eficiente, eficaz y sustentable. 
En tal caso, generar procesos de intermunicipalidad para el beneficio del 
sistema urbano-metropolitano Puebla-Tlaxcala.

II.	 El intercambio de experiencias con municipios que han desarrollado 
mejores prácticas a través de las cuales han optimizado recursos, logrado 
alianzas estratégicas y solucionado de manera eficaz los problemas pú-
blicos prioritarios de sus comunidades; las cuales pueden ser adaptadas 
al contexto de Puebla. Este intercambio de experiencias puede darse a 
nivel nacional y a nivel internacional.

b.	 En sus relaciones con sus pares. Es necesario avanzar en:

2.	 La dimensión vertical.
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La participación ciudadana se ubica en el ámbito horizontal de la gobernanza, al in-
terior del propio municipio. Como se señaló, éste es un fenómeno difícil de medir 
y evaluar, y la información cuantitativa con la que se cuenta ofrece una visión muy 
limitada. La información cualitativa recopilada a través del análisis del marco jurídico 
y de las entrevistas realizadas, evidenciaron algunos problemas relacionados  con la 
representatividad de los órganos de participación ciudadana, su capacidad de cumplir 
con las responsabilidades que la ley les atribuye y su capacidad de incidencia en el 
proceso de política pública.

En primer lugar, la normatividad es limitativa sobre quiénes pueden participar en los 
órganos que al día de hoy tienen mayor presencia ante el gobierno municipal, es decir, 
los Consejos Ciudadanos, otorgando la posibilidad, en el caso de ciudadanos indepen-
dientes, sólo a aquéllos que tengan “… reconocido prestigio, experiencia y calificados 
conocimientos sobre el área”. Otro problema importante es que en cada uno de los 
18 consejos que actualmente existen se tienen condiciones heterogéneas en términos 
de capacidades para desarrollar sus funciones, con lo cual poco aportan al mejora-
miento de la gestión municipal. Derivado de ello, la mayor parte de los consejos tiene 
nula incidencia en el proceso de política pública, limitándose a señalar problemas sin 
aportar diagnósticos y propuestas bien fundamentadas que puedan orientar la gestión 
municipal. De ahí que en términos reales, no los considera como una auténtica instancia 
de interlocución, limitándose, en la mayor parte de los casos, a informarles sobre las 
acciones que se ha decidido llevar a cabo.

El municipio cuenta con otros mecanismos de participación ciudadana tales como 
los consejos vecinales, los comités de obra y vigilancia o la contraloría ciudadana. 
Pero la información con la que se cuenta sobre sus actividades es muy escasa y por 
lo tanto, requiere de ser complementada; por ejemplo, un indicador de la Secretaría 
de Desarrollo Social y Participación Ciudadana relacionado con la línea de acción 
Incentivar la participación socialmente responsable en las colonias y comunidades 
socialmente marginadas, es el número de comités de obra conformados pero no se 
dispone de información acerca de las acciones que han realizado esos comités. De 
la misma manera, un indicador de la presidencia municipal en la línea para promover 
la participación ciudadana en unidades habitacionales y juntas auxiliares mediante 
esquemas de presupuesto participativo, es el número de eventos realizados; pero no 
se determina el nivel de participación ni cómo se tradujo esto en acciones por parte 
del gobierno municipal.

En el apartado de seguridad pública se hace referencia la disminución del número de 
comités vecinales de 500 a 150, lo cual evidencia un retroceso, más allá de si estos 
órganos cumplen o no con las funciones para las que fueron creados. Otro dato 

significativo al respecto es el que se presenta en la línea base sobre la participación 
ciudadana en el FISM en 2009, el cual revela que es nula. Llama la atención que en el 
Observatorio Ciudadano no exista ningún indicador sobre participación ciudadana, ni 
siquiera en lo relacionado con la seguridad pública.

Lo anterior coloca al municipio de Puebla en la misma situación que prevalece en la 
mayor parte de los municipios del país en donde los esquemas de participación ciuda-
dana reflejan las características de una baja representatividad, ya sea por una dinámica 
deliberativa muy acotada, o bien por una dinámica consultiva, provocando un escaso 
involucramiento de los ciudadanos en las actividades de gestión (Díaz y Ortiz, 2011). 
Es pues necesario analizar el sistema de participación ciudadana con el que cuenta el 
municipio de Puebla y realizar cambios estructurales con el fin de que se convierta 
en un elemento de cooperación eficaz para la gestión municipal.

1.5.2	Gestión pública

Sin lugar a dudas, las distintas administraciones municipales han realizado un continuo 
esfuerzo por crear y mejorar herramientas que apoyen su trabajo. No obstante, como 
todo proceso, es indispensable que siga avanzado con el fin de consolidar un sistema 
de gestión eficiente y eficaz. En este sentido, un factor que  es indispensable mejorar 
es la forma como el gobierno municipal trabaja con las Juntas Auxiliares, pues resulta 
evidente que la relación entre ellos no es cooperativa, y que por el contrario, para 
algunos actores públicos, se considera que las juntas constituyen un problema para la 
implementación de las políticas públicas. Esta relación se ha deteriorado con el paso 
de los años y es necesario  llevar a cabo acciones concretas para mejorarla. El hecho 
es que las Juntas Auxiliares representan al día de hoy, la única posibilidad de mejorar la 
gestión municipal en áreas que requieren ser descentralizadas, como la participación 
ciudadana por ejemplo o la creación y conservación de espacios públicos..

En las Juntas Auxiliares se encuentra una importante proporción de la población con 
mayor nivel de marginación y pobreza del municipio y el gobierno municipal no dispone 
actualmente de indicadores precisos y actualizados acerca de la forma en que se está 
trabajando para mejorar las condiciones de vida de esas personas, lo cual repercute 
de forma directa en el objetivo de hacer del municipio de Puebla un espacio  con de-
sarrollo inclusivo y sostenible. Dos de los indicadores de la Secretaría de Gobernación 
se refieren a la relación con las Juntas Auxiliares, el primero de ellos se ubica en la 
línea para establecer mecanismos de colaboración con ellas con el fin de promover la 
gobernabilidad para prevenir y atender conflictos sociales, así como para fomentar el 
buen uso, aprovechamiento y cuidado del espacio público; y el indicador empleado es 
el porcentaje de solicitudes canalizadas a las instancias correspondientes; sin embargo,  
estos datos dicen muy poco acerca de cómo se está procurando mejorar el trabajo 
del ayuntamiento con las juntas.
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La administración 2011-2014 posee un sofisticado sistema de evaluación del desem-
peño pero éste se compone de indicadores que aún no terminan por utilizarse  para  
la evaluación de la gestión en el mediano y largo plazo. Al no existir metas claras y 
precisas acerca de lo que el gobierno municipal pretende lograr, así como los plazos 
en los cuales  se propone hacerlo, esos indicadores no pueden determinar los avances 
obtenidos. Es pues necesario que se establezcan metas y períodos para alcanzarlas, 
de otra forma, el sistema de evaluación del desempeño no está realizando el principal 
objetivo para el que fue creado.

Por otra parte, en el sistema es necesario incluir indicadores estratégicos que den una 
idea clara sobre los avances en las áreas más importantes de la gestión municipal en 
el mediano y largo plazo. Una de ellas es la prestación de servicios públicos, como se 
analiza en los ejes estratégicos de desarrollo urbano y cohesión social más adelante, no 
se cuenta con información que permita determinar en qué medida se está mejorando 
la cobertura de los servicios públicos básicos en las áreas más marginadas del muni-
cipio. La Secretaría de Medio Ambiente y Servicios Públicos tiene un indicador sobre 
los servicios públicos brindados a los habitantes de las Juntas Auxiliares y Unidades 
Habitacionales de acuerdo a sus necesidades y el indicador que se emplea para medir 
esto es el número de juntas auxiliares y unidades atendidas. Estos datos no aportan 
nada para determinar si los recursos destinados a servicios públicos están ampliando 
su prestación y si lo están haciendo en las zonas más atrasadas y sobre todo cuál es 
la percepción de la población respecto a la calidad de estos servicios y si de alguna 
manera estos resultan satisfactorios para sus necesidades. Otra área sustantiva sobre 
la que no se genera información es la evaluación del desempeño de los servidores 
públicos, los indicadores con los que cuenta la Secretaría de Administración y Tecno-
logías de la Información sólo ofrece datos sobre capacitación pero ninguno sobre a 
evaluación de su desempeño.

En la dimensión horizontal de gobernanza multinivel se encuentra el trabajo del mu-
nicipio de Puebla en materia de metropolización. Aunque esta es una clara necesidad 
señalada en casi todos los planes de desarrollo analizados, lo cierto es que hasta el 
día de hoy no hay ningún resultado concreto al respecto. Como se señala en el eje 
estratégico de desarrollo urbano y sustentable, en lo que respecta a servicios públicos, 
el actual sistema de prestación dista de ser  eficiente, eficaz y sustentable. La única 
alternativa para solucionar la mayor parte de los problemas en esta área es la coordi-
nación con los municipios de la ZMPT, sin haber un  avance concreto al respecto. La 
disposición de desechos sólidos es un claro ejemplo de ello, pues desde hace años, el 
relleno sanitario ha concluido  su vida útil  y por tanto,  es necesario buscar un nuevo 
esquema de prestación que sea sustentable y financieramente viable, para lo cual se 
puede recurrir a la intermunicipalidad como una importante área de oportunidad. 

La asociación entre municipios no sólo requiere de voluntad política por su parte, 
también de los estímulos que generen los gobiernos federal y estatal. En el caso del 
gobierno del estado de Puebla, no ha habido ninguna iniciativa para apoyar este tipo 
de proceso entre los municipios de la ZMPT a pesar de que dispone de los recursos 
para ello. El uso del Fondo Metropolitano en la ZMPT revela una falta de interés para 
usar esos recursos con el fin de apoyar la creación de esquemas cooperativos entre 
los municipios de la zona. Es importante destacar que las intermunicipalidades son uno 
de los mecanismos más eficaces para lograr el posicionamiento de los ayuntamientos 
como interlocutores de los gobiernos estatales y el federal en una relación de pares 
más que de subordinados. Por lo que en el futuro inmediato y a largo plazo es reco-
mendable trabajar sobre esta línea para generarla y fortalecerla. Siendo importante 
dar continuidad a lo desarrollado por la administración 2011-2014 con la Agenda de 
Coordinación Metropolitana como una acción resultante de las conclusiones del Taller 
con “Les Ateliers”.

Con respecto a la gestión financiera, la información analizada muestra que a pesar de 
las acciones emprendidas por las diferentes administraciones, la explotación de los 
ingresos propios del municipio es aún muy deficiente. Ello, además de disminuir su 
autonomía política, impacta negativamente en su capacidad de financiar políticas públi-
cas acordes con las demandas y necesidades de la población. Urge pues una revisión 
de las estrategias adoptadas, las cuales no han logrado aumentar el cumplimiento del 
pago del impuesto predial, por ejemplo, que se ubica en aproximadamente el 50% de 
su potencial. De la misma manera, el desequilibrio entre su gasto administrativo y el 
de inversión debe reducirse aún más. Dada la inequidad que caracteriza al municipio, 
es necesario que el porcentaje de recursos canalizados a la inversión se eleve, y que 
ello se realice con miras a nivelar la prestación de servicios públicos básicos en todo 
el territorio municipal que abonen a uno de los componentes centrales de la cohesión 
social en el desarrollo de Puebla.
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El gobierno municipal de Puebla cumple estrictamente con todas la obligaciones que le 
señala la normatividad en esta materia. Su labor se ha visto reconocida por organismos 
nacionales y extranjeros. Los datos de los que se disponen muestran que tiene un 
avance sustantivo en relación con el promedio de los municipios del país. Como ocurre 
con el tema de participación ciudadana −con el cual está estrechamente vinculado−, 
el de transparencia resulta difícil de medir y evaluar. En este sentido, la información 
derivada de las entrevistas arrojó evidencia sobre las limitaciones que tiene el muni-
cipio de Puebla en esta área.

Más allá de la utilidad de la información que genera el ayuntamiento,  ésta debe ser 
considerada a partir de qué tanto es conocida por  la mayor parte de la población y 
la propia administración municipal. El mejor ejemplo de ello es el Sistema de Evalua-
ción del Desempeño cuyos antecedentes se remontan siete años atrás y donde, en 
las entrevistas realizadas para la elaboración de este trabajo se hizo evidente que los 
indicadores que lo componen, no son conocidos por el personal de áreas ajenas a las 
que los generan.

Por otra parte, en la información que se encuentra disponible hay algunas lagunas, por 
ejemplo, los criterios para asignar recursos a las Juntas Auxiliares. La transparencia 
en dicho criterio y, por ejemplo, en el uso que las Juntas dan a dicho recurso podría 
ser una de las primeras acciones a realizar en el futuro inmediato, pues serviría para 
generar procesos de conformación de ciudadanía a nivel micro local. 

La Coordinación General de Transparencia cuenta con un indicador en la línea de ac-
ción para llevar a cabo acciones para transparentar procesos de ejercicio presupuestal, 
revisión de cuentas públicas, inversión y adquisiciones. El indicador mide el número de 
documentos actualizados en el portal de Internet, lo cual no arroja ninguna información 
sobre los criterios de asignación del gasto. Este tipo de información es la que mayor 
interés puede tener para sus potenciales usuarios, por lo tanto, es necesario recordar 
que la transparencia no sólo consiste en informar sobre las acciones realizadas, sino 
también en explicar la toma de decisiones.

Aunado a lo anterior, otra deficiencia importante es que al día de hoy el gobierno muni-
cipal carece de canales eficaces para que la población esté enterada de los resultados de 
su gestión. En primer lugar porque el sistema de evaluación del desempeño, al carecer 
de indicadores estratégicos, no permite evaluar los avances obtenidos en el mediano 
y largo plazo; y además porque el principal medio para hacer pública la información 
es el portal del Internet. Si se considera que en 2011, el 70% de las viviendas no tenía 
acceso a Internet y el 60% no tenía computadora, se hace evidente que el acceso a 
esta información está limitado a un segmento de la población. Ello sin considerar a los 

habitantes analfabetas y/o que hablan una lengua indígena. Esto también es un factor 
que afecta considerablemente los objetivos que sobre cohesión social se proponen 
en el presente plan y evidentemente urgen acciones en la materia.

1.5.4	Marco jurídico

El marco jurídico del municipio de Puebla es sin lugar a dudas muy completo si se le 
compara con el que dispone el promedio de los municipios del país. Pero la evidencia 
parece apuntar hacia un cierto  rezago  en cuanto a  las necesidades de un municipio 
que debe ser líder de una de las zonas metropolitanas más importantes de México. La 
complejidad de las actividades que se desarrollan en el municipio y en la ZMPT, requiere 
de un andamiaje jurídico en constante evolución. Casi todos los planes de desarrollo 
han enfatizado la importancia de que el marco legal del municipio se modifique para 
hacer más ágiles los trámites para el sector privado y para la regulación del desarrollo 
urbano. Si bien ambas materias tienen una importancia fundamental para el desarrollo, 
hay otras en donde los avances no sólo son necesarios, sino urgentes.

Ese es el caso de la reglamentación con enfoque metropolitano, aunque en los últimos 
años se ha señalado la necesidad de homologar los reglamentos de los municipios de 
la ZMPT, no ha habido avances concretos al respecto. Como ya se mencionó en los 
apartados anteriores, para llevar a cabo una tarea de este tipo  se requiere de la suma 
de voluntades políticas y de un liderazgo comprometido en la materia; ambos aspectos 
deben ser fortalecidos en el caso del municipio de Puebla. La prestación de servicios 
públicos, el sistema de seguridad pública y el desarrollo urbano son los ejemplos más 
claros de que la carencia del acuerdo de los actores de la ZMPT ha derivado en graves 
problemas sociales, ambientales y económicos. Y esta situación tenderá a agravarse con 
el tiempo mientras los implicados no se pongan de acuerdo para trabajar de manera 
coordinada.

Otro problema grave relacionado con el marco jurídico es la debilidad en su aplica-
ción. En materia de desarrollo urbano es evidente la falta de respeto por la norma-
tividad para preservar áreas protegidas o la construcción de espacios habitacionales 
en lugares donde no se cuenta con las condiciones adecuadas para la prestación de 
servicios públicos. Los desarrolladores privados se limitan a construir viviendas y una 
vez comercializadas, el municipio se queda con el problema de proveer a esa población 
de servicios públicos. De acuerdo con datos de 2009, una de las áreas en las que el 
municipio no tenía regulación era la de fraccionamiento y municipalización. Dos de los 
temas donde la ausencia de sanciones es más reveladora, es el caso del relleno sani-
tario de Chiltepeque  concesionado a una empresa privada  y el incumplimiento en el 
pago del predial que tanto daña la capacidad del municipio para financiar el desarrollo.
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1.6.1	Participación ciudadana	

1.6.1.1 Escenario inercial

La participación ciudadana seguirá canalizándose a través de mecanismos centralizados, 
poco representativos y de escasa incidencia en la gestión municipal, y por lo tanto 
poco eficaces para apoyar el proceso de desarrollo del municipio. Esto representará 
la mayor limitación para poder avanzar en el fortalecimiento de un esquema de desa-
rrollo incluyente y sustentable.

1.6.1.2 Escenario posible

Iniciar la transformación estructural del sistema de participación ciudadana con base en 
el mejoramiento de su marco jurídico, el establecimiento de un sistema descentralizado 
cuya capacidad de incidencia esté apoyada por el trabajo técnico del Implan, y cuyos 
resultados sean debidamente evaluados con el fin de procurar su constante mejora.

1.6.1.3 Escenario óptimo

Contar con un sistema de participación ciudadana en el que los habitantes de todas 
las colonias y Juntas Auxiliares del municipio se encuentren representados, que tenga 
capacidad de interlocución e incidencia en las políticas públicas del ayuntamiento y que 
garantice que éstas últimas procuren un modelo de desarrollo incluyente y equitativo.

1.6.2	Gestión pública

1.6.2.1 Escenario inercial

1.6.2.2 Escenario posible

a.	 Las juntas auxiliares seguirán siendo un obstáculo para la gestión del desarrollo 
del gobierno municipal de Puebla, caracterizándose por su falta de cooperación y 
transparencia. Ello significará una agudización de la brecha en los niveles de bien-
estar que existe al interior del territorio municipal con el consecuente impacto 
en materia de seguridad pública.

b.	 La gestión municipal no dispondrá de bases para mejorar las políticas públicas que 
desarrolla ni determinar sus avances. El sistema de evaluación seguirá siendo un 
fin y no un medio, y sólo servirá para obtener certificaciones y reconocimientos 

a.	 Emprender el proceso de transformar la relación con las juntas auxiliares mediante 
el diálogo, la participación y el uso de estímulos concretos.

b.	 Definir metas claras para las distintas áreas de la gestión municipal, empleando 
indicadores de desempeño que arrojen información relevante y útil para mejorar 
las políticas públicas del gobierno.

c.	 Formalizar la asociación con municipios de la ZMPT en torno a algunos de los 
problemas más apremiantes en materia de servicios públicos y desarrollo urbano.

d.	Adoptar estrategias eficaces para elevar la aportación del ingreso propio al total del 
ingreso municipal, así como hacer más eficiente  el uso del gasto a fin de dedicar 
más recursos a la inversión con base en criterios de equidad.

ante instancias académicas e internacionales pero su aportación para mejorar las 
condiciones de vida de la población del municipio será nulo.

c.	 La mayor parte de los problemas más graves de la población en materia de pres-
tación de servicios públicos y desarrollo urbano seguirán agudizándose ante la 
incapacidad de los ayuntamientos de la ZMPT para generar esquemas de asociación 
intermunicipal, con lo cual la calidad de vida de los habitantes tendrá un grave 
deterioro, imposibilitando el desarrollo integral de la zona.

d.	 El gobierno municipal seguirá dependiendo de los recursos de la federación para 
llevar a cabo sus acciones, lo cual hará depender su capacidad de gestión del de-
sarrollo de eventos que están fuera de su control, como puede ser una descenso 
en los precios internacionales del petróleo. Ello limitará su capacidad de respuesta 
a las necesidades de su población perdiendo legitimidad y apoyo político.

e.	 El municipio seguirá priorizando el gasto administrativo sobre el de inversión, 
con lo cual no se canalizarán los recursos necesarios para procurar el desarrollo 
integral del municipio, lo cual repercutirá en su competitividad  y en sus metas de 
desarrollo social.
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a.	 Contar con autoridades auxiliares que potencien los resultados de las políticas 
públicas del gobierno municipal con base en la cooperación, transparencia, parti-
cipación ciudadana y corresponsabilidad.

b.	 Consolidar un sistema de indicadores que aporten la información necesaria para 
evaluar la gestión pública municipal, el cual se encuentre en permanente revisión 
por parte del gobierno y la ciudadanía con el fin de que también sirva como un 
mecanismo eficaz de rendición de cuentas.

c.	 Las distintas acciones que requieren del trabajo coordinado de los municipios 
que integran la ZMPT se desarrollarán con base en esquemas de asociación, los 
cuales se llevarán con base en el cumplimiento de la ley, con eficiencia y eficacia. 
El gobierno del estado y el federal brindarán las condiciones políticas, legales y 
financieras necesarias para apoyarlos.

d.	 El ingreso propio del municipio aportará una proporción casi equivalente a la de las 
transferencias federales al total del ingreso. Ello permitirá contar con más recursos 
de los que el gobierno municipal podrá disponer, con base en la participación de 
la ciudadanía, para invertir en obras y acciones que incidan en el desarrollo de la 
mayor parte de la población, privilegiando la atención a los grupos más marginados.

1.6.3	Transparencia y rendición de cuentas

1.6.3.1 Escenario inercial

Las acciones de transparencia del gobierno municipal de Puebla seguirán desarrollán-
dose con estricto apego a la ley para informar, pero con debilidad como un canal eficaz 
para la rendición de cuentas de las autoridades ante su electorado. Las prioridades en 
materia de transparencia seguirán siendo definidas por las instituciones evaluadoras 
y no por la población; lo cual agudizará su apatía y falta de confianza en su gobierno, 
desincentivándose aún más la participación ciudadana y conservando las condiciones 
para la impunidad y corrupción.

1.6.3.2 Escenario posible

Transformación de los mecanismos de rendición de cuentas con el fin de que la mayor 
parte de la población pueda acceder a ellos, disponiendo de información actualizada, 
precisa y de interés con lo cual pueda exigir rendición de cuentas a su gobierno municipal.

1.6.3.3 Escenario óptimo

El municipio de Puebla contará con mecanismos de transparencia que ofrezcan informa-
ción suficiente, veraz y actualizada para que la ciudadanía conozca y evalúe el trabajo de 
sus autoridades; la sociedad civil organizada participará de manera activa y permanente 
en el fortalecimiento y consolidación de dichos mecanismos como único medio para 
garantizar que la mayor parte de la población se beneficie del desarrollo del municipio.

1.6.4	Marco jurídico

1.6.4.1 Escenario inercial

La problemática inherente a una zona tan poblada e importante como lo es la ZMPT 
se agudizará en el corto plazo y la autoridad municipal carecerá de los instrumentos 
jurídicos para apoyar las acciones necesarias para responder a dichos problemas. La 
falta de sanciones a compañías, empresarios y particulares minará aún más la falta de 
confianza de la población en su autoridad y ello derivará en el deterioro de la go-
bernabilidad, la calidad y nivel de vida de todos los habitantes de la zona y del medio 
ambiente de la región.

1.6.4.2 Escenario posible

El gobierno municipal establecerá acuerdos en el corto plazo con los ayuntamientos 
conurbados a fin de avanzar en el diseño e implementación de reglamentación homo-
génea en los temas que se consideren más urgentes. Al mismo tiempo, se realizará un 
análisis exhaustivo de todo el marco jurídico municipal con el fin de actualizarlo de 
forma tal que responda a las necesidades de la gestión. El gobierno municipal tomará 
acciones para aplicar las sanciones que genere el incumplimiento de la ley en todos 
los ámbitos de su competencia.

1.6.4.3 Escenario óptimo

El marco jurídico del municipio de Puebla proporcionará las bases necesarias para que 
el gobierno disponga de las herramientas legales que le permitan regular con claridad, 
transparencia, eficacia y oportunidad las acciones necesarias para el desarrollo integral 
del municipio. Para ello se contará con un sistema jurídico homogéneo para todas 
las áreas de la gestión pública en las que sea necesario que concurran los gobiernos 
municipales de la ZMPT. Prevalecerá el respeto por el estado de derecho y la aplica-
ción de la ley se realizará sin distinciones de cualquier tipo, tal y como más adelante 
se señala en eje estratégico sobre cohesión social.
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2. DESARROLLO 
   ECONÓMICO

2.1	 Antecedentes
2.1.1	Retos 

El desarrollo económico no es una función dentro de los atributos del gobierno 
municipal. Aunque el artículo 115 constitucional menciona que el municipio deberá 
“participar en la formulación de planes de desarrollo regional”, no habla expresamente 
de las actividades que deberá realizar dentro de los mismos. 

La realidad ha demostrado que la promoción del desarrollo local es una prioridad 
para las administraciones municipales. Como evidencia de ello, podemos revisar los 
registros de participación de programas municipales en el Premio Gobierno y Gestión 
Local (PGyGL). A lo largo de sus doce ediciones anuales se ha consolidado una base 
de datos de 4,404 experiencias que, a juzgar por las propias autoridades locales, han 
sido de alguna forma exitosas. El CUADRO 29 muestra una revisión de los programas 
exitosos que tocan el tema del desarrollo económico municipal encontrando un total 
de 514 registros que representan el 11.7% del total. Lo remarcable es que esta pro-
porción está por encima del 7.3% que representa el total de experiencias relacionadas 
con servicios públicos y del 3.1% que representan los programas de planeación urbana, 
ambos temas son los principales mandatos constitucionales para los municipios.
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En materia de desarrollo y promoción económica, la federación es la instancia que más 
atribuciones y recursos tiene para lograrlo, los gobiernos estatales le siguen en capa-
cidades. Por lo tanto, el primer reto de cualquier municipio en este tema es entonces 
lograr atraer las acciones y los recursos tanto de la federación como de su estado.

Al aprovechar que participa en la planeación regional entonces no es sólo un gestor sino 
que también puede tomar decisiones. Por lo tanto, los planes elaborados localmente 
son factibles de realizarse, pero necesariamente van a requerir de la participación y/o 
de los recursos federales y estatales.

El problema aquí es que las relaciones intergubernamentales en México no están ni 
totalmente definidas ni institucionalizadas. Es decir, a pesar de las atribuciones que 
la Constitución otorga a cada nivel de gobierno, los mecanismos para ejecutar las 
funciones concurrentes y coincidentes no son suficientemente claros. Generalmente, 
la federación etiqueta los recursos o pone las reglas del juego para el ejercicio de los 
recursos, como sucede, por ejemplo, con el ramo 33 o con los fondos PYMES. Lo que 
no queda definido es cómo estados y municipios van a complementar o apoyar con 
acciones propias a programas federales como los mencionados. 

Esto provoca que las acciones municipales queden subordinadas a los lineamientos de 
los programas federales y estatales y difícilmente puedan ser las que lleven la iniciativa.

Proponer y posicionar temas decididos a nivel local, es uno de los más importantes 
retos que tiene un municipio en México que se avoca a la promoción del desarrollo 
económico. Obviamente, la estrategia es vincularse a los programas existentes e in-
tentar incidir lo más posible en la definición de los temas y proyectos.

El otro reto inmediato es la coordinación metropolitana. El municipio 
de Puebla se encuentra en una gran área metropolitana conformada 
por 39 municipios pertenecientes a dos estados. En muchos de esos 
municipios se encuentran algunas de las empresas más importantes, 
universidades destacadas, sitios o atractivos turísticos y, desde luego, 
mucha de la mano de obra altamente capacitada de la zona. La nece-
sidad de interacción con ellos no es sólo deseable sino indispensable. 
Sin embargo, no existe ningún mecanismo formal para que ésta se 
lleve a cabo al menos en forma muy básica5.

En México, la coordinación metropolitana se da de facto y, en buena medida, es realizada 
por el gobierno estatal. La prohibición constitucional para que existan autoridades 
intermedias entre el presidente municipal y el gobernador ha sido la limitante para la 
conformación de un nivel de gobierno o instancia que asuma la autoridad en las zonas 
metropolitanas conurbadas. El resultado es que, en todos los temas pero, en especial 
para el desarrollo económico, es indispensable que los municipios conurbados cuenten 
con mecanismos de coordinación que agilicen trámites, uniformen reglamentos y proce-
dimientos, aprovechen las potencialidades de cada municipio y no dupliquen esfuerzos. 

Para entender mejor este punto se puede tomar la información que ha generado el  
Índice de Competitividad de las Ciudades de México (ICCM) que ha realizado el CIDE en 
2004, 2007 y 2011. El índice se calcula a partir de cuatro componentes: uno económico, 
uno institucional, uno socio-demográfico y uno urbano espacial. Cada componente se 
integra con diversas variables cuyos datos son oficiales y del dominio público.

5 Durante la administración 2011-2014, el Instituto Municipal de Planeación dió el primer paso en la materia al diseñar y operar la Primer Agenda de Coordinación 
Metropolitana, misma que en una primera etapa se desarrolló con los municipio de la zona conurbada. 
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Puebla-Tlaxcala que corresponden al estado de Puebla. En el CUADRO 30 podemos 
observar que dicha zona se ubicó en el lugar 17 entre las sesenta ciudades más im-
portantes del país. Para el nivel de población de la ciudad, la cuarta conurbación más 
importante, y para el tipo de industria que tiene instalada, es definitivamente un lugar 
bajo.

En el cálculo de 2007, la Zona Metropolitana Puebla-Tlaxcala quedó ubicada en el lugar 
20 es decir, cayó tres lugares respecto de 2004.  Por la forma como está calculado el 
índice no quiere decir que Puebla necesariamente registró una menor competitividad 
respecto de la que tenía en 2004 pero, sí es claro que no la incrementó al igual que 
otras ciudades, de ahí la caída en la lista.

Para el último cálculo, el de 2011, Puebla se ubicó en el lugar 22 lo que vino a confirmar 
una tendencia decreciente de su ubicación respecto de otras ciudades del país. Es de 
destacar que precisamente el componente económico es el que en todos los casos 
ha salido más bajo y es por lo tanto el que más ha influido en el bajo posicionamiento 
de la ciudad. Una de las explicaciones de este resultado puede observarse en el CUA-
DRO 31, mostrando el hecho de que algunos municipios de la zona metropolitana 
tienen muy buenos niveles de producción económica por persona pero muchos se 
encuentran en niveles muy bajos.

Esto es muy importante ya que en el ejercicio de 2011 se hizo un nuevo cálculo con más 
variables que estuvieron disponibles y con una lista mayor de ciudades consideradas. 
Se pasó de 46 a 56 variables y de 60 a 74 ciudades. En esta nueva versión del índice ya 
se considera al municipio de Puebla dentro de la ZMPT. En este nuevo ejercicio dicha 
zona queda ubicada en el lugar 19 de 74, lo que le da un ligero repunte. Sin embargo, 
el componente económico sigue siendo el de más bajo desempeño.



94 95

D
ES

A
RR

O
LL

O
 E

C
O

N
Ó

M
IC

O

D
ES

A
RR

O
LL

O
 E

C
O

N
Ó

M
IC

O Por otro lado, el estudio sobre competitividad del CIDE incluye un apartado que ha-
bla sobre los perfiles de competitividad de las ciudades. En este capítulo se pretende 
vislumbrar la vocación y modalidad productiva de las ciudades así como el impacto o 
la influencia que tienen a nivel regional. La ciudad de Puebla está incluida en el grupo 
de ciudades con perfil industrial, comercial y de servicios modernos, que es el grupo 
de las dieciséis ciudades más pujantes del país. En el mismo capítulo se considera a 
Puebla como una ciudad con liderazgo regional alto en la zona centro y sur.

En resumen, Puebla tiene una jerarquía poblacional y de producción industrial que  
deberían posicionarla como una de las ciudades más competitivas y ricas de México. 
Algunos indicadores muestran a Puebla en lugar notablemente inferior al que debiera 
tener. El municipio de Puebla debe entonces bien definir su vocación o áreas de mejor 
desempeño económico, debe lograr una integración metropolitana funcional y contar 
con mejores mecanismos de coordinación intergubernamental con los gobiernos 
estatal y federal.

2.1.2	El Plan Estratégico 2031 (PEP2031)

El PEP2031 no presenta un diagnóstico sobre el desempeño económico de la ciudad 
de Puebla muy detallado ni documentado. Sin embargo, es un buen ejercicio que busca 
una visión de mediano y largo plazos para la ciudad, resaltando muchas de las capaci-
dades y potencialidades locales. El plan no hace énfasis ni es muy claro en cuanto a las 
acciones que cada nivel de gobierno debe asumir específicamente, ni cómo se van a 
coordinar entre ellos. El conjunto de proyectos que presenta es muy valioso. Aunque 
algunos rebasan las capacidades y atribuciones del municipio, todos tienen objetivos 
alcanzables y están acordes a la etapa de desarrollo que vive la ciudad. Con la idea de 
lograr continuidad en las acciones, en un apartado más adelante se retoman dichos pro-
yectos y la forma en que pueden seguir siendo apalancados y proyectados en el futuro.

2.1.2 Los Planes Municipales de Desarrollo 2008-2011 y 2011-2014.

En cuanto al PMD 2008-2011  no se cuenta con un diagnóstico muy detallado. Sin 
embargo, posiciona a la inversión extranjera directa como uno de los ejes más impor-
tantes para el desarrollo y, en este sentido habla de disminuir “la excesiva regulación 
económica, que desalienta la inversión, los recursos humanos poco especializados con 
bajos salarios, el escaso desarrollo tecnológico para incrementar la productividad de 
las empresas, así como la insuficiente infraestructura física y de servicios que reduzca 
la estructura de costos de los sectores productivos.” Las mejores herramientas para 

atraer inversión extranjera directa no las tiene el municipio. En las acciones a seguir 
no se hace referencia a la coordinación con otros niveles de gobierno y no se propone 
programas específicos.

De igual manera, se menciona el destacado papel que tiene Puebla en educación su-
perior: “La zona metropolitana de la ciudad de Puebla ocupa el segundo lugar nacional 
en el número de instituciones académicas de educación superior. Sin embargo, debe 
fortalecerse la articulación entre la oferta educativa y la demanda empresarial, que 
permita la complementación entre la política educativa y la economía del conocimien-
to.” La política educativa tampoco es función municipal, aunque sí lo es el promover el 
establecimiento de vínculos más fuertes entre los centros de educación superior y las 
empresas. En este último sentido, se instauró el modelo de asociación gobierno-uni-
versidades a través de programa “Puebla, Capital Universitaria de México”.

Este PMD 2008-2011 reconoce que el turismo tiene un gran potencial para el muni-
cipio. “El sector turístico presenta, por un lado, el potencial que el patrimonio cultural 
e histórico de la ciudad ofrece; por otro, una dependencia al segmento de negocios, 
lo que ha provocado un descenso en el índice de ocupación hotelera pasando del 
59.08% en el 2000 a 43.12% en el año 2007, y el periodo de estancia de 1.71 a 1.50, 
respectivamente.” A pesar de tener claro el mercado turístico de la ciudad, el Plan no 
hace énfasis en acciones que promuevan el turismo cultural o de placer y menos aún 
el internacional.

Por otro lado, tiene un enfoque hacia la competitividad, “Queremos un sector eco-
nómico generador de productos de alto valor agregado, a través de la aplicación de 
nuevas tecnologías y el desarrollo del conocimiento. Debemos aplicar esquemas y 
mecanismos que incentiven a los grandes inversionistas y a quienes se desempeñan 
en pequeñas y medianas empresas”. Sin duda, es una buena visión pero no deja claro 
cómo el municipio puede involucrarse en tales tareas.

En resumen, el PMD 2008-2011 incluyó una serie de objetivos y estrategias muy 
generales. Los programas propuestos para lograrlos abarcan los siguientes campos:

•	 Marco institucional económico

•	 Promoción y coordinación económica

•	 Infraestructura y servicios para la producción

•	 Capital humano, emprendedores e innovación tecnológica.
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programas de desarrollo municipales, carecen de un calendario concreto, responsables 
de la ejecución, recursos asignados para cada programa, elementos de interacción con 
otros gobiernos (municipales, estatal y federal) y, desde luego, no existe ningún tipo 
de indicadores para monitoreo y evaluación.

El Plan Municipal de Desarrollo 2011-2014 es más específico en su 
diagnóstico y está mejor adaptado a la realidad del municipio. Parte 
de una visión histórica importante como la reducción de la importan-
cia de las empresas textiles y del fortalecimiento de otras industrias: 
“fueron las grandes empresas de las ramas de la química (hierro y 
acero) y automotriz, todas ellas de capital foráneo, las que se consti-
tuyeron en las más dinámicas de la industria de la transformación de 
la entidad”. Es importante que se haga referencia a que las inversiones 
importantes fueron de capital extranjero, ya que ese hecho parece 
haber marcado a la ciudad en el sentido de, necesariamente, buscar 
inversiones extranjeras para potenciar el desarrollo.

El diagnóstico destaca que hacia finales del siglo pasado la economía poblana pasó a 
ser más comercial y de servicios que industrial. También considera como importante el 
fenómeno de la metropolización regional. En especial desde el punto de vista de que el 
municipio de Puebla no es el que concentra las actividades más importantes o con más 
dinamismo, ya que “En el 2010 el municipio de Puebla desciende su participación en la 
PEA al 59.8 %; por el contrario, los municipios de Amozoc, Cuautlancingo, San Andrés 
Cholula, San Pedro Cholula, San Pablo del Monte y Zacatelco, elevan su participación.”

De igual forma, se visualiza a la zona metropolitana como un conjunto de municipios 
con distinta vocación y capacidades: “el índice de especialización económica, revela 
que el Municipio de Puebla tiene ventajas en los sectores de comercio, con un índice 
de 1.09, y el de servicios con índice de 1.16. En el sector industrial alcanza un índice 
de 0.87, el cual es superado por los municipios de: Amozoc (1.46), Coronango (1.38), 
Cuautlancingo (1.31), San Andrés Cholula y San Pedro Cholula con un índice de 1.0. 
Asimismo, el área tlaxcalteca tiene ventajas en el sector agropecuario (2.28) y en el 
sector industrial (1.34), estando por arriba del área poblana.”  

Muy en especial se debe concretar la estrategia  “Desarrollar un programa estratégico 
en materia de competitividad con enfoque metropolitano, a partir de un sistema de 
información e indicadores.”

En cuanto a turismo, el PMD 2011-2014 le da importancia al igual que el PMD del 
trienio anterior. “Es indudable que a partir del potencial turístico existente, Puebla 
puede posicionarse como una ciudad de la cultura y el conocimiento, gracias a su 
oferta en museos, centros prehispánicos, danzas y gastronomía.” No hace un análisis 
detallado del potencial pero algunas de las acciones propuestas están bien enfocadas 
como se verá más adelante.

En resumen, las líneas estratégicas y objetivos que se plantea en este plan son las 
siguientes:

•	 Infraestructura para el Abasto Popular

•	 Impulso a la Competitividad con Enfoque Metropolitano

•	 Emprendimiento y Creación de Empleo

•	 Impulso al Turismo

Las acciones específicas para cada uno de estos temas están mucho mejor definidas que 
en el Plan de desarrollo anterior. En especial es de destacarse la visión metropolitana 
y de coordinación con los otros niveles de gobierno. Sin embargo, al igual que el Plan 
anterior no presenta ni un calendario específico, ni responsables, ni recursos con los 
que se contará para lograr los objetivos.
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2.2	 Proyectos
El CUADRO 32 muestra los proyectos relacionados a los temas económicos que se 

plantearon en el PEP2031.

Por su parte, el PMD 2008-2011 presenta diversas acciones, sin embargo, sólo retoma-

mos algunas que nos parecen remarcables y trascendentes para los temas abordados.

a.	 Marco institucional económico

•	 Generar e implementar esquemas para la desregulación, simplificación y 
reducción de las obligaciones de las empresas mediante la coordinación 
interinstitucional y de los tres niveles de gobierno.

•	 Propiciar un ambiente de certidumbre jurídica que estimule el crecimiento 
económico, la atracción de inversiones y garantice un Estado de Derecho y 
el intercambio de bienes.

•	 Dotar de certidumbre a las inversiones erradicando la discrecionalidad del 
uso de suelo.

•	 Instalar nuevas tecnologías que transparenten y mejoren los procesos ad-
ministrativos en materia de regulación de la actividad económica para que 
garanticen la disminución de los niveles de corrupción.

•	 Instaurar procesos de actualización permanente en leyes, normas y reglamentos 
municipales relacionados al otorgamiento de licencias y permisos que pudie-
ran afectar la competitividad de la ciudad para atraer y retener inversiones.

b.	 Promoción y coordinación económica

•	 Construir instancias de participación, deliberación y consulta empresarial 
para detectar áreas de oportunidad y generar crecimiento económico.

•	 Crear el Consejo Municipal de Desarrollo Económico con la participación de 
las distintas esferas de gobierno, empresarios, universidades, representantes 
sociales y sindicatos.

•	 Diseñar un mapa de oportunidades para la inversión bajo criterios de desa-
rrollo territorial.

•	 Apoyar la generación de cadenas productivas, mediante tecnologías de infor-
mación que orienten la inversión hacia actividades con mayor valor agregado.

•	 Implementar el Plan Estratégico de Turismo.

•	 Promover la formación de clusters mediante el aprovechamiento de voca-
ciones económicas regionales y el fortalecimiento de la competitividad de las 
empresas, mediante su integración en las cadenas productivas.

•	 Inducir en los agentes económicos a una cultura de inclusión social y distri-
bución de la riqueza. 

c.	 Infraestructura y servicios para la producción

•	 Impulsar la inversión en infraestructura tecnológica, de telecomunicaciones 
e informática que propicie el crecimiento económico.

•	 Contribuir a la modernización de micro parques, parques y centros industriales.

•	 Propiciar la mejora de los esquemas de recolección y disposición final de 
residuos industriales.

•	 Instrumentar políticas territoriales en congruencia con el Plan de Desarrollo 
Urbano para la dotación de suelo destinado a usos industriales y comerciales.
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En el caso del Plan Municipal de Desarrollo 2011-2014 se presenta acciones específicas 
para los siguientes temas:

a.	 Infraestructura para el Abasto Popular.

•	 Mejorar las condiciones de funcionamiento interno de los mercados y la 
Central de Abasto con esquemas de corresponsabilidad, a través de acciones 
de sensibilización a locatarios sobre temas como: limpieza, seguridad, servicio 
al cliente y oportunidades de oferta diversificada.

•	 Mejorar las condiciones físicas y logísticas de la Central de Abasto mediante 
esquemas de financiamiento tripartito entre la Federación, el Estado y el 
Municipio, para impulsar la competitividad desde un esquema de correspon-
sabilidad de manera moderna y eficiente.

•	 Implementar las Jornadas Puebla Limpia en los mercados, promoviendo su 
certificación como Mercado Saludable.

•	 Incrementar el número de mercados con la Certificación de Mercado Saludable.

•	 Implementar la campaña de promoción y difusión sobre los beneficios de 
comprar en un Mercado Saludable.

•	 Profesionalizar la administración de los mercados municipales mediante la 
actualización y capacitación de los servidores públicos que se desempeñan 
en ellos.

•	 Capacitar a locatarios en procesos y técnicas de mercadeo, emprendurismo 
e innovación, para favorecer una mayor afluencia de consumidores a los 
mercados y espacios de comercialización.

•	 Propiciar la redistribución de la oferta y construcción de nuevos espacios de 
comercialización en zonas carentes de este servicio, adecuados a la demanda 
poblacional.

•	 Aprovechar la infraestructura existente mediante la redistribución interna, 
atendiendo las vocaciones de los mercados y las necesidades de cada zona.

•	 Modernizar y actualizar los procesos de adjudicación y asignación de locales.

•	 Actualizar el padrón de locatarios de los mercados municipales y de apoyo.

•	 Aprovechar la capacidad instalada de los mercados en coordinación con la 
Unidad de Normatividad y Regulación Comercial de la Tesorería.

•	 Implementar una campaña permanente de afiliación al seguro popular en 
coordinación con otras instancias municipales, estatales y federales, refor-
zando el compromiso social.

•	 Establecer esquemas que permitan la incorporación de nuevos locatarios en 
mercados, creando nuevas alternativas al comercio informal.

•	 Impulsar proyectos de remodelación en el área de operación del rastro, para 
llevar a cabo un sacrificio adecuado con las condiciones sanitarias establecidas, 
propiciando acciones con el Gobierno del Estado para la consolidación del 
proyecto “Rastro TIF”.

•	 Remodelar las oficinas administrativas para mejorar la atención a proveedores, 
introductores, servidores públicos y ciudadanos que utilizan este servicio.

•	 Propiciar la reactivación de la planta de tratamiento de agua, para regenerar 
el agua ocupada en el proceso de sacrificio de ganado.

•	 Promover acciones destinadas a mejorar el manejo y destino final de los 
residuos sólidos, producidos por el proceso de sacrificio, para disminuir la 
contaminación ambiental que se produce.

b.	 Impulso a la Competitividad con Enfoque Metropolitano

•	 Generar un portal de negocios que ofrezca información relevante, contenga 
directorios de empresas, el inventario de capacidad instalada, promueva la 
compra-venta de empresas y ligue a bancos de datos, opciones de fondeo, 
foros y actividades de negocios.

d.	Capital humano, emprendedores e innovación tecnológica.

•	 Crear esquemas de vinculación efectiva entre los sectores productivos y 
el sector educativo para impulsar la productividad y competitividad en las 
empresas.

•	 Promover en los centros educativos de la zona metropolitana de la ciudad 
el desarrollo tecnológico y la innovación. 

•	 Promover la integración de cadenas productivas en coordinación con cáma-
ras y asociaciones empresariales que generen los incentivos adecuados para 
producir conocimiento orientado a la productividad.

•	 Promover proyectos productivos que mejoren la calidad de vida de los habi-
tantes de los barrios, unidades habitacionales y comunidades del municipio.

•	 Propiciar las condiciones para el desarrollo económico basado en el Sistema de 
Ciudades Mundiales del Conocimiento que acelere la innovación tecnológica 
y la creación de bienes y servicios con alto valor agregado.
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O •	 Coadyuvar con el Instituto Municipal de Planeación, en la generación del 
Sistema de Información Municipal facilitando la información referente al 
entorno económico-productivo del Municipio de Puebla.

•	 Crear y difundir la Revista Negocios Puebla.

•	 Promover la toma de decisiones de inversión y desarrollo, con el apoyo de 
estudios de mercado, de factibilidad, de vocaciones productivas, desarrollo 
de clusters, de capital social; que permita la promoción y el aprovechamiento 
de las ventajas competitivas del municipio.

•	 Generar un Sistema de Inteligencia de Negocios a partir del manejo de in-
formación e indicadores.

•	 Promover la coordinación intermunicipal, considerando el marco legal para 
impulsar acciones que mejoren la posición competitiva de la metrópoli.

•	 Promover la homologación de reglamentos municipales, para favorecer ac-
ciones de desarrollo con enfoque metropolitano.

•	 Implementar un esquema de mesas de trabajo estratégicas y operativas para 
determinar las necesidades de un nuevo sistema de apertura de empresas.

•	 Impulsar el Sistema Digital de Gestión para la apertura competitiva, rápida 
y transparente de empresas nuevas.

•	 Implementar una Ventanilla Única de Atención a las Empresas, que dé se-
guimiento a los asuntos presentados y permita diseñar procesos de mejora 
continua y acciones correctivas.

c.	 Innovación y Desarrollo Económico.

•	 Establecer programas que fomenten la adopción de procesos y modelos 
innovadores en los negocios de empresas en desarrollo, a través de incu-
badoras y aceleradoras de negocios, en coordinación con universidades, el 
gobierno estatal y federal.

•	 Apoyar la conformación de parques tecnológicos que vinculen por nivel de 
especialidad las diferentes universidades a los sectores económicos con-
solidados o con potencial de desarrollo, en coordinación con el gobierno 
estatal y federal.

•	 Realizar foros, talleres, seminarios y jornadas, con el tema de innovación y 
competitividad en coordinación con otros actores.

•	 Apoyar la difusión de casos de éxito de empresas poblanas que consideren 
factores de innovación en sus procesos.

•	 Impulsar el programa Puebla Ciudad Creativa.

•	 Crear plataformas para el desarrollo de industrias precursoras que permitan 
fortalecer cadenas productivas. 

•	 Impulsar la creación de empresas de soporte para corporativos de transac-
ciones electrónicas, el uso de las tecnologías de la información, multimedia 
y comunicación, con apoyos federales y estatales.

d.	 Emprendimiento y Creación de Empleo

•	 Diseñar un Sistema de Bolsa de Trabajo Digital en coordinación con las 
universidades, el sector emprendedor y empresarios dirigido a jóvenes del 
nivel medio superior y superior, así como a profesionistas entre los 20 y 50 
años de edad.

•	 Mantener la realización de Ferias de Trabajo para la promoción de ofertas 
de empleo.

•	 Crear el Centro de Competitividad, Innovación y Empleo.

•	 Fomentar la ocupación de corto plazo, con oportunidades de solución diaria 
a las necesidades básicas de los desempleados y sus familias.

•	 Establecer programas que estimulen en los emprendedores el uso de modelos 
innovadores en sus procesos y promover la inversión en la ciudad, resaltando 
el avance de las empresas a través de experiencias reales.

•	 Apoyar la consultoría en: diagnóstico, diseño, implementación de procesos y/o 
planes de negocios, que promuevan los negocios de las familias y fomenten 
la innovación a través de incubadoras de negocios.

•	 Crear un portal de oportunidades para emprendedores.

•	 Promover entre los jóvenes el registro de ideas para obtener su patente.

•	 Detonar la generación de marcas poblanas vinculadas con los sectores es-
tratégicos.

•	 Impulsar un Programa de Recopilación de Información, Análisis e Investigación 
de Mecanismos de Gestión de Recursos.

•	 Crear un Sistema de Control de Fondos para apoyar proyectos estratégicos 
para el municipio.
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O •	 Generar un esquema para vinculación de proyectos con diferentes fondos 
que posibilite su ejecución.

•	 Coadyuvar con el Instituto Municipal de Planeación en la creación de la Agenda 
de Relaciones Internacionales y Cooperación Descentralizada. 

•	 Generar proyectos de inversión internacionales.

•	 Crear una campaña de atracción de capital humano y tecnológico a la ciudad.

•	 Promover a Puebla como sede de eventos nacionales e internacionales.

•	 Documentar experiencias internacionales de gestión pública desde lo local.

•	 Rediseñar la estrategia de “hermanamientos”, a partir de selección de ciuda-
des que propicien inversión, capital y desarrollo para el Municipio de Puebla.

e.	 Impulso al Turismo

•	 Promover los diferentes productos y actividades del municipio para la atrac-
ción de visitantes y residentes (corredores turísticos temáticos, semana 
gastronómica y artesanal, etc).

•	 Impulsar una Campaña de Promoción del Patrimonio Turístico de Puebla, 
dirigido al sector de estudiantes foráneos que albergan nuestras universidades.

•	 Impulsar el programa Anfitriones Turísticos, en coordinación con la juventud 
poblana.

•	 Impulsar el programa de Módulos de Atención Turística.

•	 Crear una página web dedicada al turismo de Puebla.

•	 Implementar un Número telefónico gratuito de atención bilingüe.

•	 Facilitar información turística a los visitantes a través de materiales impresos.

•	 Crear campañas de promoción en medios de comunicación.

•	 Fortalecer el Observatorio Turístico para identificar el perfil del visitante y 
evaluar su comportamiento y tendencias.

•	 Participar activamente en las asambleas de la Asociación Nacional de Ciu-
dades Mexicanas Patrimonio.

•	 Colaborar en acciones que involucren a las ciudades patrimonio.

•	 Intercambiar experiencias para el mejoramiento de la ciudad en materia 
turística y cultural.

2.3	 Evaluación de Metas ¿Qué lograr y cómo? 

En el CUADRO 33 se resumen los proyectos propuestos en el PEP2031, el grado de 
avance que se ha reportado, algunas recomendaciones de cómo cumplir o acelerar 
los objetivos y la propuesta de indicadores para monitoreo y evaluación.
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plementar varios de los proyectos propuestos en el PEP2031 que tienen pertinencia. 
Muchas de esas acciones ya se han emprendido pero es importante monitorearlas para 
tener una idea clara de la contribución que están haciendo al logro de los objetivos.

2.4	 Indicadores
La evaluación cualitativa y cuantitativa del desempeño gubernamental implica un com-
promiso de las diferentes partes involucradas en el programa, proyecto o acción. De 
igual forma, permite detectar inconsistencias entre el quehacer de la institución y sus 
principales objetivos, motiva adecuaciones en los procesos internos y aporta mayor 
transparencia a la gestión pública.

Una herramienta útil para el desarrollo de una gestión de calidad, es el monitoreo y 
evaluación del servicio o producto que provee cada unidad u organización, a través de 
un conjunto de indicadores clave. Los indicadores de gestión tienen entonces distinta 
jerarquía. Hay indicadores que están enfocados específicamente al monitoreo de ac-
ciones institucionales. Otros indicadores están diseñados para medir el impacto o la 
eficacia de los programas propuestos. Aunque no están desconectados unos de otros, 
sí son distintos y se calculan con diferente información.

Un indicador debe ser siempre un cociente, es decir, una razón que contrasta una 
magnitud con un parámetro de referencia. Un dato duro presentado solo puede 
ser un elemento valioso de información pero no es en sí un indicador. En este plan 
se presentan dos grupos de indicadores. El primero relacionado con los aspectos 
estratégicos de la gestión y el segundo se refiere a los elementos necesarios para el 
monitoreo de las acciones.

2.4.1	Indicadores de impacto

Se considerarán cinco indicadores de impacto que son los que, en última instancia, 
pueden constatar si el desarrollo económico se dio o no. Los CUADROS 34  y 35 
muestran la conformación de los indicadores de impacto propuestos.

El primero de ellos corresponde al nivel de producción respecto del total de 
la población. A nivel nacional sería el Producto Interno Bruto por habitante (PIB/
hab). Sin embargo a nivel municipal no se puede calcular ya que el INEGI no reporta 
el PIB municipal. El dato más cercano es el valor bruto de la producción local llamado 
Producto Bruto Total (PBT). Este dato se encuentra disponible para todos los muni-
cipios del país y tiene un desfase de dos años es decir, contamos con el dato de dos 
ejercicios anuales anteriores.

El segundo indicador es la Tasa de Desempleo Local (TDL) que se puede cal-
cular a partir de los reportes del INEGI. La ventaja de usar ese indicador es que puede 
ser comparable con el desempleo a nivel nacional y con cualquier otro municipio o 
zona metropolitana.

El tercer indicador es el número de Nuevas Empresas Anual (NE/A) que re-
presenta el número de los nuevos negocios en el Municipio. La propuesta es considerar 
sólo el número (y de ser posible la inversión) que representan las PYMES ya que la 
inversión extranjera directa no siempre es reportada por la Secretaría de Economía 
a nivel de zona metropolitana.

El cuarto indicador son los Visitantes Anuales a la Ciudad. Es un indicador 
vinculado al turismo y que se puede calcular con los datos que reporta la Secretaría 
de Turismo Federal. Sin embargo, de contarse con un sistema adecuado, se podría 
calcular con información generada localmente.

El quinto indicador es la Derrama Económica Anual por actividades Tu-
rísticas. Este indicador se puede calcular con estimaciones locales.
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en razón de que la información disponible se encuentra con dicha periodicidad. Sin 
embargo, en los casos que sea factible, lo ideal es que sean estimaciones trimestrales 
como las que presenta el Banco de México o la Secretaría de Hacienda y Crédito Público.

2.5	 Línea de base
La línea de base permite establecer una referencia a partir de la cual los programas, 
proyectos y acciones específicas deben tener una incidencia. El CUADROS 36  esta-
blece para el caso del desarrollo económico, un cálculo de línea base a partir de los 
indicadores estratégicos de impacto.

2.7	 Escenarios 
2.7.1	Prospectiva.

En los últimos años, el municipio de Puebla ha realizado diversos proyectos que han 
buscado promover el desarrollo económico local. En apartados anteriores se hizo 
un listado exhaustivo de dichos proyectos. Sin embargo, no existe documentación 
que permita corroborar los impactos de los proyectos, ni siquiera de cómo se desa-
rrollaron. Sólo ha quedado constancia de la evaluación que se hizo de los programas 
del PEP2031, cuyos resultados y avances en general son pobres. De esta forma, la 
falta de continuidad, recursos y articulación intergubernamental han impedido que 
dichos esfuerzos tengan el impacto que en su momento se previó o se deseó. Como 
se mencionó anteriormente, el desarrollo económico depende de muchos actores y 
factores. Debido a sus atribuciones y recursos, el papel que puede jugar el municipio 
no es el más relevante pero sí puede tener gran incidencia. En especial, el municipio 
puede ser la entidad coordinadora y operadora de la mayoría de las acciones enfocadas 
a la promoción económica independientemente de que sean iniciativas o proyectos 
apoyados con presupuesto estatal o federal.

2.7.1.1 Escenario inercial.

De mantenerse los ritmos de crecimiento y comportamiento de la economía local 
como hasta ahora el pronóstico de desempeño a mediano plazo sería:

•	 Bajo crecimiento de la economía. Explicado por la baja aparición de nuevos 
negocios, que impacta en un bajo número de nuevos empleos formales y 
que mantiene estancado al mercado interno. A pesar de que se pudieran dar 
grandes inversiones en la zona metropolitana, el impacto para Puebla sería 
menor al no poder vincular a los productores locales con dichas inversiones.

•	 Competitividad estancada. La productividad por persona ocupada debe cre-
cer y para ello es necesario que los nuevos negocios formales tengan cierto 
nivel de innovación. Es decir, se deben desarrollar sectores dinámicos que 
estén motivados a emplear nuevas tecnologías y se comprometan más con 
el desarrollo de su personal.

•	 Pocos empleos y no bien remunerados. La caída en la generación de nuevos 
empleos formales es un fenómeno presente a nivel nacional y que se repite 
en muchas de las grandes economías del mundo. Sin embargo, se deben 
buscar los mecanismos que incentiven a las micro y pequeñas empresas a 
formalizarse y acceder a nuevas tecnologías. En la economía del conocimiento 
es el ingenio lo que cuenta más que el capital.

2.6	 Diagnóstico de la información
La mayor parte de la información que se utilizó para la realización de este trabajo 
es información de fuentes federales. Sin embargo, tanto el estado de Puebla como 
el municipio generan mucha información que puede ser de gran utilidad tanto para 
afinar el diagnóstico como para el cálculo de los indicadores. En este sentido, una 
de las recomendaciones muy importantes a seguir es la de crear un sistema para la 
consolidación y depuración de las bases de datos del municipio. En la medida en que 
el municipio cuente con más y mejor información propia, generada localmente, podrá 
tomar mejores decisiones y tendrá mejores elementos de negociación con los demás 
gobiernos. En el apartado de gobernanza se mencionan algunas recomendaciones para 
el buen manejo interno de la información que genera el municipio.
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O •	 Crecimiento turístico desordenado o, incluso, depredador. El riesgo de que 
la industria turística crezca a partir de determinados atractivos, como un 
sitio arqueológico o un solo sector de la ciudad puede llevar a una sobreex-
plotación. La actividad, en general, puede resultar rentable pero, a la larga, 
puede llevar a un agotamiento o deterioro de las zonas sobreexplotadas.

2.7.1.2 El escenario deseable y posible.

El trabajo realizado por todas las administraciones se puede capitalizar por la vía de 
la institucionalización de prácticas, proyectos y programas que puedan desarrollar las 
capacidades locales. De igual forma, se debe tener siempre presente que la promoción 
económica debe verse como una actividad metropolitana que debe ir acompañada 
de actores estatales y federales. Las propuestas que más potencial y viabilidad han 
demostrado tener son programa como:

•	 Ciudad de industria automotriz

•	 Ciudad de industria textil y confección

•	 Ciudad Turística

•	 Ciudad de servicios educativos superiores

•	 Puebla Capital Mundial de Diseño

Estos programas deben retomarse, fortalecerse y complementarse. Es muy importan-
te entonces quitarles el sello de pertenecer a alguna administración en particular. La 
recomendación es entonces presentarlos como programas de la ciudad. La oportu-
nidad para presentarlos así, surge del hecho de que han sido una suma de esfuerzos 
y la sistematización de propuestas, por lo que queda claro que son actividad que han 
tenido continuidad y deben seguir teniéndola. 

Por otro lado, es fundamental que en todos estos programas se constituyan consejos 
consultivos ciudadanos, comités de expertos o algún otro esquema de vinculación con 
la ciudadanía y con los grupos económicos y académicos más relevantes para cada tema. 
Esta vinculación es lo que asegurará la institucionalización de los programas y la retro-
alimentación necesaria para corregir y afinar el rumbo de cada estrategia. 

De lograrse lo anterior, el CUADRO 37 muestra el comportamiento de los indicadores 
que debieran ubicarse en los siguientes rangos como metas de mediano y largo plazo:

2.8	 Proyectos
Los proyectos que se recomiendan para complementar a los ya existentes, están basados 
en casos exitosos municipales y metropolitanos. Estos casos han sido detectados gracias 
al Premio Gobierno y Gestión Local, una iniciativa ciudadana coordinada por el CIDE 
para reconocer lo mejor de la gestión local de todo el país. El certamen cuenta ya con 
doce ediciones anuales de manera ininterrumpida desde 2001 y se ha convertido en 
un referente obligado de consulta sobre las mejores prácticas municipales.

El primer proyecto propuesto es la promoción económica estilo “Puro Potosino”, para 
las pequeñas empresas que requieren apoyos para ingresar al mercado local pero a 
través de los grandes supermercados y al mercado extranjero.

El programa Puro Potosino, desarrollado en el municipio de San Luís Potosí, S.L.P.,  
partió de una encuesta aplicada por el gobierno municipal, en donde se detectó que el 
segundo tema de mayor preocupación entre la población era la falta de oportunidades 
laborales. Debido a esta situación, el municipio decidió implementar el programa para 
contribuir al crecimiento de las micro, pequeñas y medianas empresas. A la fecha, este 
grupo de empresas representa el 95% de las entidades económicas y son la principal 
fuente de empleo, respondiendo por el 75% de la ocupación en el municipio.

Desde su creación a principios del 2004, el programa ha buscado lograr la articulación 
productiva regional y sectorial para el desarrollo de proveedores potosinos de cali-
dad, promocionar y detonar oportunidades de negocio para las empresas potosinas 
mediante la vinculación con las grandes cadenas comerciales y de servicios a nivel na-
cional e internacional. Además de incentivar a la población local a consumir productos 
desarrollados promovidos por el programa.
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Dentro de las acciones emprendidas se encuentran: la comercialización de productos y 
servicios locales; organización y gestión de foros de negocios y ferias de proveedores 
potosinos, donde las empresas locales pueden promover sus productos a grandes co-
mercializadores como las tiendas de la asociación nacional de tiendas de autoservicio y 
departamentales, y del grupo Wal-Mart; realización de actividades de capacitación a los 
empresarios; publicidad y difusión a través de los diferentes medios de comunicación 
locales; asesorías en financiamiento; Incubadora de negocios así como exhortar a los 
beneficiarios a exportar sus productos.

Este programa es de bajo presupuesto y puede complementar al de “Empresas Familia-
res” o “Puebla: punto de venta”, por lo que no requeriría de una estructura burocrática 
adicional, el mismo equipo puede hacerse cargo de los tres.

En segundo lugar y de manera complementaria al anterior, puede desarrollarse una 
comercializadora y marca estilo Guachochi, Chihuahua, que es un esquema de marca 
local apoyado por una comercializadora que garantiza volúmenes y mínimos de calidad 
a un gran conjunto de pequeños productores. 

Esta iniciativa del Ayuntamiento de Guachochi tuvo por objetivo apoyar integralmente 
a los pequeños y medianos productores agropecuarios de la zona. Con participación 
de instancias tales como el gobierno del estado; la Secretaría de Desarrollo Social y 
la de Agricultura, Ganadería, Pesca y Alimentación; el Fondo de Desastres Naturales; 
el Sistema de Apoyos económicos a la movilidad laboral al interior (SAEMLI); Recon-
versión productiva; y el Fondo de Infraestructura social municipal; se han establecido 
6 subprogramas: 1) Cosecha de agua; 2) mecanización agrícola; 3) equipamiento rural; 

4) forrajes alternativos; 5) capacitación y 6) el centro de acopio y comercialización 
de los productores del campo, para distribuir productos agropecuarios y piscícolas 
con la marca “La Troja”. Estas dos últimas actividades son las que se recomiendan ya 
que se realizó un censo de productores locales a partir del cual se pudo hacer una 
estimación de la capacidad municipal para producir productos comercializables dentro 
y fuera del municipio. Se concertó con los comerciantes locales para que se compro-
metieran a comprar a los productores locales. El apoyo financiero y logístico lo dio 
la comercializadora que además dio capacitación para que los productores pudieran 
presentar productos con calidad uniforme y coordinarse para generar las entregas en 
tiempo y forma de los volúmenes que los comerciantes requerían. La comercializadora 
impulsó a la marca local de manera que los productores del municipio lograron colocar 
muchos de sus productos en ciudades muy alejadas que, individualmente, hubiera sido 
imposible lograr.

Este programa se puede aplicar en el municipio de Puebla pero también en varios de los 
que conforman la zona conurbada que conservan áreas rurales productivas.

El tercero, es la creación de un Foro de Secretarios Municipales Metropolitanos de 
Desarrollo Económico como se hizo en la Zona Metropolitana de Guadalajara, Jalisco. 
Es un grupo de trabajo que ha venido reuniéndose desde el trienio anterior y que 
permite conocer y coordinarse en los diferentes proyectos económicos y de inversión 
de la zona metropolitana. Surgió como respuesta y complemento al CESJAL, Consejo 
Económico y Social de Jalisco, que es un órgano ciudadano, colegiado y autónomo que 
se creó para ser consultado por las autoridades del estado de Jalisco y sus municipios, 
a quienes les emite recomendaciones u opiniones, sobre proyectos de leyes, decretos 
o propuestas de programas, así como sobre elaboración de políticas públicas; para 
impulsar el desarrollo económico y social de Jalisco. En el CESJAL participan 21 or-
ganizaciones civiles del sector empresarial, social y académico-asistencial; que son de 
las más representativas de la sociedad y reconocidas a nivel local e incluso nacional.

Este Consejo permite la interlocución entre sociedad y gobierno con el fin de profe-
sionalizar las propuestas ciudadanas, asegurando su gestión y seguimiento en proyectos, 
independientemente de las personas que los impulsen. Lo anterior para favorecer el 
diálogo entre los tres poderes y con los sectores empresarial, social y académico. Esto 
se puede realizar en Puebla con base en los acuerdos establecidos dentro del Taller 
internacional de Les “Ateliers”, tal y cómo lo ha empezado a realizar el IMPLAN con 
la Agenda de Coordinación Metropolitana.

Una medida urgente es la Asociación Municipal para el Relleno Sanitario Metropo-
litano, diversas experiencias en zonas metropolitanas han dejado constancia que la 
asociación es el más eficiente mecanismo para resolver regionalmente el problema 
de la disposición final de desechos sólidos. El caso modelo, por el atinado diseño que 
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O tuvo, es el de Pungarabato, Guerrero. Este proyecto trata de resolver el problema de 
los tiraderos de basura a cielo abierto que tienen los ayuntamientos vecinos. Para dar 
solución a esta problemática, nueve municipios suscribieron un convenio de asocia-
ción intermunicipal para la prestación del servicio público del manejo y disposición 
final de residuos sólidos urbanos, mediante un acuerdo formal de ayuntamientos para 
constituir la “Asociación de Municipios de la Región de Tierra Caliente” (previo un 
estudio de los rellenos sanitarios). Se partió del hecho de que es alarmante el manejo 
inadecuado de los residuos sólidos, porque ocasiona graves daños a la salud humana 
y al entorno ambiental.

Con la asociación se obtuvieron resultados significativos, resolviendo no únicamente 
el problema de saneamiento básico como lo es el de la limpieza, recolección y dispo-
sición final de los residuos sólidos municipales, que requieren asesoría legal, asistencia 
técnica, financiamiento, participación social y visión empresarial. También, se sentaron 
las bases para seguir resolviendo la problemática de los servicios públicos básicos 
como son el agua potable, drenaje, alcantarillado, tratamiento y disposición de aguas 
residuales, mercados y centrales de abasto, rastros, seguridad pública entre otros, que 
trascienden el paradigma de la asociación de municipios con los proyectos productivos 
intermunicipales en la incubación de empresas sociales en el sector rural, los cuales 
han despertado interés de llevarse a la práctica con productores orgánicos de albahaca, 
papaya maradol y limón persa en los municipios de Petatlán y Teniente José Azueta de 
la Costa Grande del Estado de Guerrero.

Además, se logró estimular la participación, la acción colectiva de la ciudadanía, la 
coordinación interinstitucional (de los tres órdenes de gobierno y en particular el 
intercambio de experiencias de los alcaldes en un trato de pares, sin importar su 
filiación política-partidista, su tipología y grado de desarrollo municipal) y cumplir con 
la obligación de las Normas Oficiales Mexicanas. Con estas acciones, se está benefi-
ciando directamente a toda la población de la región de manera incluyente y plural 
en la prestación de los servicios públicos municipales, pero también en proyectos de 
infraestructura carretera de la región y con alto potencial en proyectos productivos 
de la región, al generar empleo y bienestar social. Dentro de las evidencias exitosas 
más claras está el programa de Intermunicipalidad con Visión Territorial, creado con la 
finalidad de poder realizar obras y servicios públicos multianuales, que difícilmente un 
solo municipio pudiera realizar, inclusive una sola obra en todo su periodo de gobierno, 
por las limitaciones financieras con las que se enfrentan los municipios de México.

Por su parte, el fortalecimiento de las finanzas públicas en el rubro ingresos propios 
directos, puede realizarse como se hizo la modernización del Catastro tipo Mérida 
y el cobro ágil del impuesto predial. El programa tuvo como objetivos el mejorar y 
modernizar el sistema de cobro del impuesto predial, brindar atención especial a 
segmentos de la población como adultos mayores o personas con cierta discapacidad 

que tienen dificultad para realizar su pago en los módulos del Ayuntamiento. El cobro 
se realiza a domicilio. Para concretar este programa se realizaron las siguientes acti-
vidades: a) Gestión ante las instituciones bancarias para promover su participación 
en el proyecto. b) Integración del equipo de trabajo entre personal de la institución 
bancaria y el ayuntamiento de Mérida. c) Diseño y desarrollo de sistemas como TPV, 
sistema BackOffice y sistemas institucionales. d) Realización de pruebas integrales de 
los sistemas bancarios con los sistemas del ayuntamiento de Mérida. e) Capacitación 
en el uso del sistema al personal administrativo y operativo.

 El sistema opera mediante dos tipos de usuarios: el administrador, quien es el encarga-
do de asignar a cada operador la lista de predios a visitar y el operador, quien ingresa 
al sistema a través de su dispositivo móvil TPV y realiza operaciones como consultar 
la lista de predios a visitar, notificar e imprimir estados de cuenta, reprogramar fecha 
de visita, realizar el cobro total o parcial del impuesto mediante tarjeta de crédito o 
débito, consultar o cobrar el impuesto de cualquier otro predio del ciudadano si así 
lo solicita. Asimismo, se encarga de capturar la información de referencia adicional 
para cada predio. 

El programa ha beneficiado también a personas que por razones físicas o laborales, 
tiene dificultades para trasladarse a los módulos de pago en el ayuntamiento. El com-
probante de pago que se le otorga al ciudadano es el mismo que se otorga en ven-
tanillas. La seguridad en las transacciones de cobro se garantiza con equipos móviles 
TPV certificados por BBVA Bancomer. Este sistema ha demostrado mayor eficiencia 
en la recaudación que el Sistema de Pago por Internet, en el mismo período de tiempo.

En cuestión del alumbrado público, se propone la revisión del programa de Recuperación 
del Derecho de Alumbrado Público como lo realizó el municipio de  Hermosillo. Este 
programa tuvo como objetivo principal establecer un control sobre la facturación del 
servicio de alumbrado público, que permita un análisis de los servicios que se tienen 
contratados con Comisión Federal de Electricidad (CFE).  En este programa participó 
Alumbrado Público de Hermosillo, en coordinación con el gobierno municipal de 
Hermosillo a través de la junta de gobierno y un consejo consultivo formado por CFE 
y organizaciones no gubernamentales. Para iniciar se creó el organismo descentrali-
zado de la Administración Municipal con personalidad jurídica y patrimonio propio 
“Alumbrado Público de Hermosillo”. Luego se celebró un convenio de recaudación 
con CFE, al mismo tiempo que se gestionó ante dicha Comisión la recuperación de 
los recursos económicos derivados del diferencial del derecho de alumbrado público 
y servicio de alumbrado público. Para ello se hizo un levantamiento del censo de 
contribuyentes en coordinación con CFE. Posteriormente  se realizó un análisis del 
Derecho de Alumbrado Público (DAP) y Servicio de Alumbrado Público (SAP) a través 
de la creación de un sistema de facturación, capacitando personal para su operación. 
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en colonias regularizadas. De igual forma, se logró la recuperación neta del diferencial 
del DAP y el SAP por $12´001,430.11. Con dicha recuperación pudo hacer una inversión 
en modernización del alumbrado público en parques y plazas por más de $2´000,000.00, 
además del proyecto de iluminación de 5.2 kms de alumbrado público en Periférico 
Poniente, en coordinación con la Secretaría de Comunicaciones y Transporte. El saldo 
remanente quedó en inversión disponible para futuras obras. 

En este tema es deseable la sustitución de luminarias como lo hizo el municipio de 
Aguascalientes, Ags., ya que en los últimos 25 años la zona urbana casi ha triplicado su 
extensión, por lo que el consumo de energía ha crecido impactando en la sustentabilidad 
del crecimiento de la ciudad. En el año 1998 Aguascalientes recibió por primera vez el 
Premio Nacional de Ahorro de Energía, en Diciembre de 2005 se integró al programa 
Promoviendo un Sector Público Energéticamente Eficiente (PEPS) de ICLEI-Gobiernos 
Locales por la Sustentabilidad. 

Las acciones se centraron en dos ejes que son la eficiencia energética y el ahorro 
en la red de alumbrado público mediante la sustitución de lámparas y luminarias, así 
como la instalación de atenuadores; un convenio de autoabastecimiento de energía 
limpia con una hidroeléctrica. A través de ésta, se suministra el 50% de la energía limpia 
consumida para el alumbrado público, generando el ahorro de 11% en baja tensión y 
18% en media tensión en la tarifa 5ª. Otra fuente se tiene por la captura y aprovecha-
miento del biogás del relleno sanitario, en este rubro, de enero a junio de 2011 se han 
destruido 3,569,249 metros cúbicos de biogás en el relleno sanitario San Nicolás y en 
mayo de 2010 se recibieron 206,733 euros por venta de bonos de carbono, además 
se tiene el compromiso de iniciar la generación de 2.7 MW de energía eléctrica por 
la quema del biogás.

Los recursos económicos alcanzados permiten hacer inversiones de electrificación en 
zonas rurales o comunidades aledañas, además de continuamente mejorar la infraes-
tructura de la red de alumbrado público, teniendo una cobertura de casi el 100% en 
los niveles de electrificación y en la red de alumbrado público. Se tiene un ahorro en 
el consumo energético interno promedio del 14.18% en el alumbrado público mensual, 
con lo que se contribuye a mitigar los efectos del cambio climático. 

Finalmente, puede ser interesante la promoción económica tipo los “Huertos urba-
nos” de Mérida, Yucatán. Es una estrategia para  las colonias periféricas deprimidas 
con capacidad productiva agrícola o aviaria en pequeños lotes. El Proyecto inició 
actividades en su primera etapa en el año de 2004 con el establecimiento de 206 
huertos familiares de traspatio en 13 colonias y 3 comisarías marginadas del municipio 
con los cuales se capacitó al mismo número de familias en condiciones de pobreza 
extrema para desempeñar labores que redunden en el aprovechamiento ecológico de 

los recursos inmediatos del entorno familiar (traspatios). El proyecto incorporó a la 
vida productiva y económica a todos los miembros de la familia con el desarrollo de 
actividades agrícolas y pecuarias que son los componentes incluidos en el mismo, así 
como el aprovechamiento del material orgánico que se genera de residuos y material 
vegetativo del traspatio para la elaboración de composta. Ésta se utiliza para mejorar 
el suelo de modo que albergue cultivos de todo tipo. Cada una de estas microempre-
sas familiares generó productos que, después de un primer ciclo, generaron ingresos 
de venta adicionales para el sostén familiar y contribuyeron, además, a la unificación 
del seno familiar. De igual manera, los beneficiados obtuvieron los conocimientos y la 
experiencia necesaria para continuar con las actividades por su cuenta. 

En el 2005, en una segunda etapa del proyecto, fueron seleccionadas y beneficiadas 
300 familias de 12 colonias y una comisaría en iguales condiciones que las del ciclo 
anterior. Como innovación se establecieron especies que por usos y costumbres de 
la comunidad apoyan la dieta alimenticia de los integrantes de las familias, así como 
especies forrajeras que contribuyen a disminuir el consumo de alimento balanceado 
de las aves, consecuentemente, se incrementaron los ahorros en el proceso de pro-
ducción y los ingresos económicos.
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O 2.9	 Recomendaciones Por otra parte, es necesario definir y formalizar los mecanismos para la toma de de-
cisiones y para la celebración de acuerdos interinstitucionales. La dinámica económica 
gira alrededor de la confianza y la certidumbre. Para sumar actores se debe de contar 
con reglas claras de operación. Los actores económicos, mientras más importantes 
son, suelen ser más adversos al riesgo. Si el municipio pretende actuar con liderazgo y 
credibilidad, necesita contar con consejos consultivos, con transparencia en sus pro-
cesos y con una lógica clara para la colocación de recursos y dedicación de esfuerzos. 
En este sentido también debe contarse con información clara y bien procesada que 
permita medir las carencias, oportunidades, niveles de marginación, niveles de renta-
bilidad, niveles de inversión, niveles de integración de cadenas productivas y demás 
parámetros que sirvan para valorar el impacto esperado de cada programa.  

En el caso de los acuerdos interinstitucionales cobra sentido el contar con esquemas 
para la replicación de los programas en otros municipios de la zona metropolitana. Lo 
anterior se puede lograr vía la asociación municipal o simplemente con un convenio de 
colaboración. Es importante la formalización de la cooperación para que lo programas 
trabajen realmente en red y no como acciones parecidas pero aisladas en cada municipio.

Finalmente, se debe tener en cuenta el diseño de mecanismos para la institucionaliza-
ción de los procesos. El desarrollo económico es un proceso de largo plazo. Aunque 
las administraciones municipales duran sólo tres años, los programas de promoción y 
desarrollo económico deben ser de largo plazo. Si no son vistos así ni por la población 
en general ni por los actores clave que deben participar en ellos, su impacto será muy 
reducido. Los sistemas de monitoreo deben producir la retroalimentación necesaria 
para corregir y afinar el rumbo de cada programa. Las acciones que, en el corto plazo, 
demuestren tener buenos resultados o que apunten hacia ellos, deben de apoyarse con 
los instrumentos legales y con los recursos necesarios para poder alcanzar las metas 
propuestas. La estrategia es entonces contar con un buen sistema de comunicación 
para difundir los primeros resultados positivos que se van alcanzando y corregir las 
áreas en que las primeras metas no se hayan logrado. La institucionalización de los 
programas municipales depende mucho de la apropiación que la población en general 
haga de ellos. El proceso de apropiación también toma tiempo y está ligado por un lado, 
a los buenos resultados en el corto plazo y, por otro lado, a las expectativas realistas 
la población beneficiaria o involucrada haga de los programas. 

Más allá de lograr la canalización de muchos recursos en los programas que se decida 
emprender, el impacto en el desarrollo económico se dará a partir de la motivación 
que se despierte entre los principales actores; el liderazgo y la credibilidad que el 
municipio adquiera con la buena conducción de los programas y las condiciones de 
certidumbre y confianza que, colectivamente se puedan generar.

Lo más importante para lograr el éxito de los programas, proyectos y 
acciones propuestos es realizarlos bajo un sistema de gobernanza, en 
los términos en que se menciona en el eje estratégico anterior. Como 
se ha venido insistiendo en este apartado, las atribuciones y recursos 
del municipio en México limitan notablemente sus capacidades para 
detonar, promover e impulsar el desarrollo económico. Sin embargo, 
la agenda de gobierno local obliga a asumir este tema como uno de 
los principales de cualquier administración. En este sentido, hemos 
presentado evidencias de cómo un gobierno municipal puede ser el 
principal promotor del desarrollo económico local. 

Para ello es indispensable un buen manejo de las relaciones intergubernamentales. 
En primer lugar, a nivel horizontal. Para el municipio de Puebla resulta imperativo 
desarrollar esquemas de colaboración y coordinación con todos los municipios de la 
zona metropolitana. Hemos visto también que algunos de estos municipios tienen un 
dinamismo superior al de Puebla o, al menos, tienen instaladas unidades económicas y 
académicas de muy alto desempeño. El liderazgo del municipio de Puebla es fundamental 
para el desarrollo de toda la metrópoli pero, debe de insistirse en que cada municipio 
haga sus respectivas aportaciones y asuma las responsabilidades que le corresponden. 
Algunos de los programas propuestos tienen mayor aplicación para los municipios más 
pequeños y con áreas rurales productivas.

De igual forma, las relaciones con el gobierno estatal y federal son estratégicas para 
lograr un adecuado desempeño de los programas. En especial para la aplicación de 
recursos que no tiene el municipio. Pero, de igual forma, la coordinación debe evitar 
caer en la duplicidad de funciones o, peor aún, bloqueo de acciones con los otros 
niveles de gobierno.

Como se mencionó, la toma de decisiones es confiable cuando se cuenta con información 
adecuada, depurada, actualizada y fácilmente accesible. Es por ello que los mecanismos 
para generar y sistematizar información son indispensables. Para ello se debe partir 
de la estandarización de bases de datos y sistemas para compartir información a nivel 
interno. Pero, lo más importante, es contar con los mecanismos adecuados para captar 
información de manera permanente y bajo criterios claros. Sin información es imposible 
monitorear ni evaluar. La mejor defensa de los programas es mostrar a través de un 
sistema de monitoreo el buen rumbo que llevan las acciones emprendidas. 
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3. DESARROLLO 
   URBANO
   SUSTENTABLE

3.1	 Antecedentes

La planeación de la ciudad realizada desde su fundación continua vigente en algunas 
zonas, ésta es visible en la traza de las calles del primer cuadro. Su contenido his-
tórico establece un patrimonio reconocido por la Organización de las Naciones 

Unidas para la Educación, la Ciencia y la Cultura (UNESCO) que es conservado por 
diversas instituciones locales para el disfrute de los residentes y visitantes. Esta situación 
durante muchos años permitió tener una guía para el crecimiento de la ciudad; sin em-
bargo, el acelerado aumento de población no respetó la traza original y fue asentándose 
como mejor se le facilitaba o mayor beneficio tenía, ocasionando que la ciudad fuera 
perdiendo el orden y se desbordara en la atención de los ciudadanos.

La evolución del crecimiento de los asentamientos humanos en el país toma relevancia 
en la medida que sobrepasa la capacidad instalada de la oferta de servicios. En Puebla 
el crecimiento de la población ha generado que exista una gran cantidad de asenta-
mientos irregulares que ejercen en su conjunto una fuerte presión sobre los servicios 
públicos, mostrando en algunos un agotamiento y en otros, congestión en su forma de 
prestación, teniendo que buscar mecanismos que fortalezcan y contribuyan a tener 
una cobertura proporcional al crecimiento de la ciudad. Aunque baste mencionar que, 
no es solo el tema de servicios, también se suscitan problemas con el deterioro del 
medio ambiente amenazando seriamente los recursos naturales como el agua, aire y 
áreas verdes. Otros van relacionados con una imagen urbana que facilita las conduc-
tas antisociales porque no generan espacios públicos que permitan la interacción de 
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las personas en su tránsito y en otros los puntos de encuentro no concentran a los 
habitantes; además presentan calles angostas prevaleciendo una cultura del uso del 
automóvil para el traslado y dejando de lado infraestructura para promover y facilitar 
la movilidad no motorizada. 

Al paso de los años el asunto del desarrollo urbano en Puebla ha venido modificándose 
en el discurso, teniendo diferentes formas de comprenderlo y plasmarlo en los planes 
municipales de desarrollo que se formularon después del Plan Estratégico Puebla 
Hacia el 2031, no porque este fuera un punto de partida sino porque el contexto así 
lo requería. En este sentido hacemos una revisión del tema en la planeación local a 
través de sus instrumentos con la finalidad de establecer los antecedentes y mostrar 
los cambios más relevantes.

3.1.1	Plan estratégico Puebla hacia el 2031

El desarrollo urbano del municipio tiene una evolución a partir de la formulación del Plan 
Estratégico: Puebla Hacia el 2031 (PEP2031), mostrando en este ejercicio de planeación 
de mediano y largo plazos un elemento participativo e incluyente importante. Las pro-
puestas desarrolladas en éste Plan se pensaron en un inicio que deberían incorporarse 
en los Planes Municipales de Desarrollo en diferentes periodos (2005-2008, 2008-2011, 
2011-2014). Sin embargo, en cada uno de estos planes se establecieron diagnósticos del 
desarrollo urbano, identificado problemas, proyectos y retos en los que se inscriben 
diferentes acciones y realidades a lo largo del tiempo pero no necesariamente fueron 
asociadas a los proyectos que se plantearon en este, dejando de lado la continuidad e 
inclusión de todos aquellos actores que participaron en su elaboración.

El PEP2031 estableció el Aula Angelopolitana (A.A.) y mediante el Liceo Urbanista y el 
Liceo Medio Ambiente realizaron un análisis de la ciudad y establecieron propuestas, 
asociadas a los actores relevantes que deberían de participar para concretar las acciones 
presentadas y; como punto general se estableció una visión a largo plazo. Esta visión 
conformada, destaca en lo urbano el progreso, lo sustentable, su posición geográfica, 
el impulso del desarrollo regional, así como la movilidad. Respecto al medio ambiente, 
hace énfasis en la recuperación y conservación del entorno natural mediante la sensi-
bilización de los ciudadanos. También resalta el manejo de los residuos y la reducción 
de la contaminación. Este instrumento determinó que la atención y revitalización del 
Centro Histórico debería ser incorporado en la línea estratégica educativa cultural.

El proceso de construcción estuvo guiado por un análisis de Fortalezas, Oportunidades, 
Debilidades y, Amenazas (FODA), donde recuperaron conjuntamente los principales 
problemas de la ciudad:

A través de este ejercicio, se realizó la construcción de dos visiones, una relacionada 
con el aspecto urbano y otra con el medio ambiental. Con su formación, se estableció 
la línea estratégica urbano-medioambiental, teniendo como fin reordenar la ciudad 
de Puebla con base en lo derechos ciudadanos, la sustentabilidad, la calidad de vida, la 
belleza y la movilidad (Plan Estratégico,2003: 86). Esta línea determinaría diecinueve 
áreas clave con catorce proyectos a realizar en un futuro. Las áreas clave estaban rela-
cionadas con el ordenamiento territorial, movilidad, recuperación del espacio público, 
desarrollo metropolitano, densificación del centro histórico, vivienda, equipamiento, 
conservación del medio ambiente, preservación de las reservas territoriales y eco-
lógicas, manejo integral de residuos, disminución de la contaminación y utilización de 
energías renovables.

Los proyectos planteados en este Plan tratarían de establecer un horizonte de trabajo 
en las administraciones posteriores pero desde su inicio causó posturas encontradas 
que se plasman en la falta de acciones para su consecución posterior. La relación de 
los proyectos y acciones que se realizaron —aunque no estén desarrolladas dentro 
del mismo proyecto planteado— pueden observarse en el CUADRO 38. Proyectos 
como Intermodal, Interconexión, Estadio de Calidad Mundial, Eco-calles, Innova-R y 
Energías Alternas muestran un avance nulo o difícil de cuantificar por las escasas accio-
nes realizadas relacionadas con estos. Malla 2031, Tierra 1 y Movilidad y accesibilidad 
circular tienen algunos avances que no necesariamente están asociados al proyecto 

a.	 Aislamiento del Centro Histórico de Puebla del resto de la ciudad en la elaboración 
de planes de desarrollo.

b.	 La destrucción del patrimonio arquitectónico.

c.	 Los accesos inadecuados al Aeropuerto Hermanos Serdán.

d.	 La falta de planeación a largo plazo 

e.	Un crecimiento desordenado de los asentamientos.

f.	 Escasez de áreas verdes.

g.	 Retraso en la actualización de infraestructura urbana.

h.	Desequilibrio en equipamiento e infraestructura urbana.

i.	 Regulación de la tenencia de la tierra.

j.	 El agotamiento de reservas territoriales, de los 210 km2 que existían, solo quedan 
20 km2.

k.	 La ineficiencia del transporte urbano  de la ciudad de Puebla. Mal servicio, costo 
elevado a los usuarios, mala distribución de rutas, alto índice de accidentes y mal 
estado de sus unidades.



124 125

D
ES

A
RR

O
LL

O
 U

RB
A

N
O

 S
U

ST
EN

TA
BL

E

D
ES

A
RR

O
LL

O
 U

RB
A

N
O

 S
U

ST
EN

TA
BL

E solo se realizaron acciones que pueden vincularse al proyecto pero que de acuerdo a 
cada administración posterior tomaron la bandera de la gestión en turno, aunque en 
el caso del último generaron externalidades negativas al fomentar el incremento de 
la mancha urbana no planificada en los alrededores de algunas vías.
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E 3.1.2	Plan municipal de desarrollo 2005-2008 

Después de la formulación del Plan Estratégico Puebla hacia el 2031, las administra-
ciones municipales no tomaron a éste como guía del desarrollo local, dejando de lado 
a los proyectos propuestos de sus acciones de gobierno. En el caso del tema urba-
no-ambiental, el período de 2005-2008 realizó un Plan Municipal de Desarrollo con el 
objeto de “promover acciones encaminadas a renovar y eficientar la gestión pública 
municipal y mejorar la calidad de los servicios, para hacer de la ciudad un mejor lugar 
para vivir” (Plan Municipal de Desarrollo, 2005: xiii). Los temas urbanos y ambientales 
formaron a los ejes 3 Puebla, ciudad con servicios públicos de calidad y 4 Puebla con 
desarrollo social, integral y sustentable. En este se planteó, por una parte, atender la 
cobertura de los servicios y, por otra, establece un panorama transversal integrando 
el desarrollo urbano, social y la sustentabilidad. Teniendo como avance más relevante 
en el Plan identificar a las dependencias responsables de las acciones de cada eje rec-
tor pero no necesariamente se realizaron las acciones más precisas para desarrollar 
acciones de mediano y largo plazos.

En este Plan se pensaba que un “adecuado desarrollo urbano, permite crear condiciones 
de bienestar en los habitantes, ampliando las oportunidades de participación activa de 
los diversos sectores que nos ayuden a potenciar esfuerzos y realizar acciones conjun-
tas de beneficio comunitario, obteniendo una mejora económica, social y ambiental” 
(Plan Municipal, 2005: 61,62). Sin embargo, el diagnóstico realizado no plantea grandes 
cambios del Plan 2031 pues confirma el mismo panorama, y únicamente se centra en 
la principal responsabilidad de los municipios que es la prestación de servicios públicos. 
Sobre el particular, se mencionan los siguientes problemas.

1.	 El acelerado crecimiento rebasó la capacidad de respuesta de la autoridad munici-
pal en cuanto a la dotación de servicios públicos, infraestructura y equipamiento.

2.	 Déficit de cobertura de los servicios de agua potable y drenaje en los asentamientos 
humanos de la periferia urbana.

3.	 Sobreexplotación, contaminación de las fuentes de abastecimiento y escasez de agua.

4.	 Sistema Operador de Agua Potable y Alcantarillado de Puebla (SOAPAP) en crisis 
financiera.

5.	 Saturación de vialidades y altos índices de accidentes

6.	 En el rastro las condiciones de salubridad e higiene no son las óptimas y carecen 
de instalaciones inadecuadas y técnicas apropiadas de sacrificio de animales.

7.	 Daño de la imagen urbana, contaminación visual, inadecuado mobiliario urbano, 
exceso de cableado aéreo en el Centro Histórico.
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El tratamiento de estos asuntos en casi ningún aspecto estuvieron asociados a los 
proyectos derivados del Plan 2031, pues en la mayoría de los casos sólo atendieron a 
acciones de corto plazo sin vincularse totalmente a la visión que se propuso en el Plan 
Estratégico. Sin embargo, en este periodo se tuvo un avance importante en materia de 
servicios públicos, principalmente por la elaboración en 2007 del Programa Municipal 
de Desarrollo Urbano Sustentable de Puebla y la Carta Urbana. Este Programa se 
realizó para “garantizar la viabilidad del Municipio de Puebla al equilibrar el crecimiento 
económico, la calidad de vida de sus pobladores y la conservación de los recursos 
naturales en la transición hacia el desarrollo sustentable” (Programa Municipal de 
Desarrollo Urbano Sustentable de Puebla, 2007, Tomo I: 7).  Asimismo, el  CUADRO 
39 muestra otros avances en estos ejes rectores.

8.	 100 inmuebles en riesgo en el Centro Histórico

9.	 Contaminación del aire y del suelo

10.	Expansión de la mancha urbana, concentrándose el crecimiento en el sur del muni-
cipio con 180 asentamientos humanos irregulares y estableciendo conurbaciones.

11.	Falta de un sistema de información geográfica municipal, que permita la homolo-
gación y actualización de la información 

12.	Aislamiento de algunas Juntas Auxiliares que no permite proporcionarles los ser-
vicios públicos.

13.	Mal estado de la infraestructura educativa.

14.	Falta de infraestructura de salud en la periferia.

15.	Deterioro y falta de instalaciones deportivas y espacios abiertos para esparcimiento.

Estas acciones administraron ciertos problemas por este periodo de gobierno sin que 
se resolvieran del todo, en otros casos generaron impactos negativos que aceleraron 
procesos de crecimiento urbano y presión sobre los servicios públicos. Aunque,  como 
señalamos arriba la elaboración del Programa de Desarrollo Urbano Sustentable mar-
có el inicio de un proceso de ordenamiento territorial, caracterizando de una forma 
adecuada al municipio y sus necesidades.  
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E 3.1.3	Plan municipal de desarrollo 2008-2011 

La construcción de este instrumento implicó un cambio de interpretación del municipio, 
mostrando una perspectiva de trabajo sobre la gestión metropolitana, reconociendo 
la necesidad de trabajar en acuerdos con los municipios conurbados del municipio 
de Puebla y a su vez con los municipios que se integran a la Zona Metropolitana Pue-
bla-Tlaxcala. En dicho ejercicio, podríamos ver antecedentes de acciones que conlleven 
a la intermunicipalidad, como se anota en el eje estratégico sobre gobernanza.

Bajo este enfoque se construyeron desafíos para la administración, destacando en 
el cuarto un emplazamiento urbano ordenado y eficiente. La conformación del Plan 
Municipal dividido en cinco eje rectores marcan la pauta de un ejercicio de planeación 
diferente a los anteriores, principalmente por el viraje a una visión metropolitana y por 
el reconocimiento de que “la solución a los problemas rebasan su ámbito territorial y 
requieren para su atención los esfuerzos de diversos actores nacionales e internacio-
nales, así como la coordinación con otros ayuntamientos y con los gobiernos estatal 
y federal” (Plan Municipal de Desarrollo, 2008:vi).

Este enfoque de integración territorial incorporando las diversas escalas territoriales 
(regional-metropolitano, nacional e internacional) corresponde, en parte al modelo 
a futuro que el municipio de Puebla puede establecer por sus características y la im-
portancia económica que a nivel regional y nacional tiene.

Ahora bien, para el abordaje de los problemas que rebasan la escala territorial del 
municipio, en dicho periodo de gobierno se estableció el eje de Desarrollo Urbano 
Sustentable y Servicios Públicos, tratando de generar un orden en el crecimiento 
urbano y lograr sustentabilidad ambiental. Aquí se mostraba una clara preocupación 
por el desequilibrio existente entre el crecimiento de la población (en los últimos 30 
años la superficie urbana se ha incrementado diez veces), la oferta de servicios bási-
cos, equipamiento y el deterioro ambiental. La expansión urbana generó problemas 
de saturación vial, accesibilidad, deterioro de pavimentos, servicio de agua potable y 
alcantarillado insuficiente, contaminación del aire y suelos, deterioro y déficit de la 
pavimentación, excesiva generación de residuos sólidos y de manejo especial sin una 
gestión adecuada; contribuyendo a la degradación ambiental, consumiendo así la mayor 
parte de la tierra apta para el cultivo. 

Por su parte,  el Centro Histórico por la importancia que tiene en el desarrollo urbano 
de Puebla presentaba una problemática propia. Subutilización y abandono de la vivienda, 
deterioro y destrucción del patrimonio edificado, carencia de estacionamiento, abandono 
de barrios, saturación de las vialidades son cuestiones que caracterizan este perímetro.

El diagnóstico que presenta este Plan, determinó la utilización de una metodología 
de marco lógico para abordar los problemas y establecer matrices para identificar 
soluciones concretas a situaciones específicas. El CUADRO 40 muestra como en el 
tema urbano se determinó la formulación de tres estrategias y programas (10, 11, 12) 
destinados al ordenamiento territorial, sustentabilidad de los recursos y a la cobertura 
de los servicios públicos. Sin embargo, la incidencia del Ayuntamiento en algunos asun-
tos rebasa su competencia, dejando de lado la rectoría de atención para su solución 
o tratamiento y sin incorporar estrategias para el diálogo y la interlocución con los 
otros niveles de gobierno que tenían la responsabilidad sobre ciertos temas, tal y como 
ahora se propone en el presente Plan.

3.1.4	Plan municipal de desarrollo 2011-2014

En la administración 2011-2014 la perspectiva de la ciudad en el discurso del Plan 
escaló la dimensión de metrópoli a megalópolis incorporándose a la que se genera 
por la Ciudad de México. Esta situación no es menor, porque integra los flujos que 
se producen en esta zona a las problemáticas locales; en este sentido, rebasan la ac-
tuación de los municipios, colocándolos en una dinámica más regional. De esta forma, 
se establece el eje 1 Desarrollo urbano y metropolitano sustentable, el cual presenta 
una división de las temáticas más importantes a atender en este periodo, como es el 
caso de las siguientes: Expansión del suelo urbano, zona central del municipio (centro 
histórico), estructura vial, medio ambiente, y servicios e infraestructura públicos son 
los grandes temas que representan este eje. 
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Cada uno de estos manifiesta problemáticas específicas derivadas de un diagnóstico 
previo y complementado por las demandas ciudadanas. Algunos de los problemas 
identificados tienen presencia continua a lo largo de los años y por la falta de atención 
prioritaria se han agravado; es el caso del crecimiento urbano y sus consecuencias que 
son visibles con la proliferación de asentamientos irregulares, “limitaciones técnicas 
y legales de sus instrumentos de planeación urbana, ausencia de instrumentos de 
gestión, control y evaluación urbano, carencia de un reglamento de desarrollo urbano, 
desmesurada generación de nuevos fraccionamientos de interés social y medio, en 
la periferia del suelo urbano del municipio y en sus zonas conurbadas, falta de coor-
dinación metropolitana en materia de asentamientos humanos” (Plan Municipal de 
Desarrollo, 2011:42). 

Respecto al centro histórico, al inició del 2011 se observó el abandono y deterioro 
del patrimonio, contaminación visual, subutilización del equipamiento e infraestructura 
urbana, y la inseguridad nocturna. 

La estructura vial contaba con cuestiones contradictorias, por un lado, la construcción 
del periférico ecológico conectó municipios conurbados y, por otro, generó un creci-
miento desmedido de asentamientos a su alrededor además de continuos accidentes 
viales, congestionamiento de las vialidades, deterioro y déficit de las pavimentaciones 
(cuatro millones de metros cuadrados de calles sin pavimentar en el municipio),  aunado 
a contaminación ambiental. En el medio ambiente, el Plan basa su diagnóstico en las 
áreas verdes y se compara con otras ciudades a través del Índice de Ciudades Verdes 
Latin American Green City Index (LAGCI), los hallazgos determinan un déficit de áreas 
verdes en el área urbana, además de carecer de planes de manejo para las áreas pro-
tegidas, lo cual también incide de manera directa en la calidad de vida de las personas 
y en espacios de esparcimiento para los diferentes grupos poblacionales del municipio.

En servicios públicos lo relacionado al servicio de agua potable previó que “la región 
enfrentaría escasez severa de agua para el 2016, esto debido a tener limitada capacidad 
de almacenamiento; existencia de tomas clandestinas; fugas de agua en la red; agua 
con problemas de dureza y servicio discontinuo en gran parte de la ciudad” (Plan 
Municipal de Desarrollo, 2011:46).  En el servicio de drenaje, se registró un déficit 
de cobertura, la infraestructura cumplió su vida útil, las instalaciones de la ciudad no 
permiten el tratamiento de aguas residuales, afectando de manera importante la ope-
ración del sistema de drenaje y alcantarillado, además de generar contaminación por 
su inadecuado tratamiento.

Los residuos sólidos del municipio habían saturado el relleno sanitario del municipio; 
este asunto al igual que la composición de los residuos afecta seriamente el medio 
ambiente del territorio. A esto se suma el inadecuado manejo de los desechos princi-
palmente por la escaza educación ambiental por parte de los ciudadanos y la empresa 
responsable del servicio. Otro servicio es el rastro, el cual carece de certificaciones 
de calidad lo que pone en riesgo su permanencia y salubridad. Los panteones se en-
contraban rezagados en su inventario y procesos de cremación. Este panorama pone 
en una encrucijada para el futuro al municipio, principalmente por el incremento de la 
demanda de servicios y la baja respuesta por el gobierno municipal. Por estos motivos, 
fue preciso iniciar un proceso de identificación de áreas de trabajo a corto, mediano y 
largo plazos para atender aspectos estratégicos en la dinámica de la ciudad y avanzar 
a escenarios posibles y deseables.

3.2	 Línea base
Después de la revisión de los Planes Municipales de Desarrollo de las administracio-
nes inmediatas es posible observar coincidencias en la identificación y tratamiento de 
asuntos que han prevalecido a lo largo del tiempo. Estos hecho constituyeron las líneas 
de acción de los Planes formulados pero esto no aseguró su atención prioritaria y 
mucho menos su solución. En este sentido, podemos observar acciones que deben ser 
atendidas a corto, mediano y largo plazos para controlar el rumbo de la dinámica local. 

El caso del Centro Histórico a lo largo del tiempo ha representado una dicotomía, 
por una parte, debido a su nombramiento como Patrimonio Mundial, atrae grandes 
flujos de capital a través del turismo, modificando en los últimos años la dinámica del 
espacio, la imagen, actividades económicas y la vocación del lugar. Por otro lado, esa 
atracción generó una fuerte presión a los servicios públicos y a la autoridad local por 
atender esa concentración de flujos vehiculares y humanos continuos. Esta situación 
tiene gran impacto en servicios como el agua potable, limpia, recolección de residuos, 
seguridad pública, pavimentación, parques y jardines, tránsito y vialidad; también la 
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E contaminación visual y auditiva que se incrementó paulatinamente contribuyendo a 
expulsar a los pobladores del primer cuadro de la ciudad, deteriorando la calidad de 
vida de los que aun habitan, subutilizando el equipamiento e infraestructura urbana y 
deteriorando constantemente el patrimonio histórico edificado.

El crecimiento de la población y la expansión urbana es otro problema que prevalece 
en la agenda local, pues existen lagunas en la legislación referente al  ordenamiento 
territorial que ha impedido ordenar los asentamientos humanos. Aunado a ello, accio-
nes como la construcción del periférico ecológico favoreció la instalación de nuevos 
asentamientos humanos alrededor de esta vialidad aumentando la presión de los 
servicios y limitando la planificación del territorio. Además su expansión disminuyó las 
reservas territoriales, las áreas verdes, y al integrar algunas Juntas Auxiliares a la mancha 
urbana se generaron conurbaciones no planificadas sin además realizar acuerdos con 
los municipios colindantes. Esta nueva caracterización de Puebla tomó un fuerte rol 
dentro de la denominada ZMPT al tener a este municipio como centro de muchas 
actividades; sin embargo, no se formularon instrumentos de planificación adecuada del 
territorio que permitiera establecer líneas de acción a largo plazo para amortiguar el 
impacto de las conurbaciones y la nueva dinámica reconocida.

Este fenómeno aumentó los aforos vehiculares año con año, saturando las vialidades 
constantemente, dejando de lado políticas conjuntas de transporte público eficiente y 
movilidad no motorizada para el desplazamiento de la población, siendo estas acciones 
fundamentales si queremos hacer del municipio de Puebla un municipio cohesionado 
socialmente con la interacción de los diversos grupos sociales y poblacionales que lo 
habitan. Al contrario, el fomento del uso del vehículo se hace presente con el incre-
mento de las vialidades, disminución del espacio peatonal y descuido del transporte 
colectivo y una priorización de lo individual afectando la idea de hacer ciudad. 

Cabe recordar que el incremento de la movilidad motorizada desde hace años empieza 
a tomar un papel más relevante en torno al medio ambiente por la  concentración de 
emisiones de contaminantes que se agrava con las acciones continuas a  impermeabilizar 
la ciudad con pavimento en las calles que conforman el municipio, a dichos factores 
de contaminación ambiental se suman el aumento de publicidad y ruido, provocando 
una contaminación ambiental integral.

Otro asunto importante, es el acceso y provisión de los servicios públicos. El servicio 
de agua potable a cargo del Sistema Operador de los Servicios de Agua Potable y 
Alcantarillado de Puebla (SOAPAP) continuamente muestra situaciones que generan 
malestar en la población. En algunos casos se establece por la falta de cobertura, otros 
por la escasa continuidad, unos más por la calidad del líquido y  por el cobro del mismo. 

Por su parte, la recolección de residuos a cargo del Organismo Operador del Servicio 
de Limpia y disposición final en el relleno sanitario exige su fortalecimiento, mediante 
una gestión integral de los residuos sólidos que permitan su tratamiento desde su 
desecho, reutilizando, reciclando. Ello a fin de evitar contaminación ambiental como un 
latente riesgo de salud pues también se almacenan residuos peligrosos. Esta situación se 
convierte en un tema que afecta directamente la gobernanza, tal y como se menciona 
en el eje estratégico correspondiente de este documento.

Dos temas más que no son abordados con gran relevancia en los Planes son en prime-
ra instancia, la función, gestión y planificación de las Juntas Auxiliares en el desarrollo 
urbano y sustentable del municipio. En segunda instancia, la porción rural del munici-
pio no es visible en las acciones ni problemas considerados para el desarrollo local; 
sin embargo, aún quedan espacios rurales dentro que deben ser considerados, esto 
abre la oportunidad de generar alternativas locales de atención, tal vez incorporando 
estrategias relacionadas con sistemas urbano-rurales. 

El CUADRO 41 resume los principales problemas que se mencionan en los diagnósticos 
de los Planes municipales de desarrollo en el periodo comprendido de 2005 a 2014 y 
del PEP2031. Esta recapitulación sienta las bases para establecer una línea base y una 
agenda de acciones a realizar en el mediano y largo plazos en el municipio,.
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E Bajo esta perspectiva, el establecimiento de la línea base se agrupará en cinco apartados, 
tendientes a generar indicadores que permitan considerar evidencia para avanzar en 
diferentes temas que se insertan en ellos. El primero relacionado con el ordenamiento 
territorial; el segundo movilidad; el tercero espacio público; el cuarto medio ambiente; 
el quinto servicios públicos. 

3.2.1	Ordenamiento territorial

De acuerdo al Consejo de Europa el ordenamiento territorial se considera como “la 
expresión espacial de las políticas económicas, sociales, culturales y ecológicas de la 
sociedad. Es a la vez una disciplina científica, una técnica administrativa y una política 
concebida como un enfoque interdisciplinario y global, cuyo objetivo es un desarrollo 
equilibrado de las regiones y la organización física del espacio según un concepto 
rector” (Consejo de Europa, 1993). La Secretaría de Desarrollo Social durante el se-
xenio 2006-2012 concibe el ordenamiento territorial como “un proceso y estrategia 
de planificación, de carácter técnico-político, sustentada en la efectiva participación de 
la sociedad civil, con el que se pretende configurar, en el largo plazo, una organización 
del uso y la ocupación del territorio acorde con las potencialidades y limitaciones del 
mismo, las expectativas y aspiraciones de la población y los objetivos sectoriales de 
desarrollo (económicos, sociales, culturales y ecológicos)” (Sedesol, 2010:8). Bajo esta 
perspectiva, y como también se retoma en el eje estratégico sobre desarrollo y cohesión 
social, el ordenamiento territorial puede establecer un punto de partida a través de: 

Aquí se observa el incremento de escuelas en los diferentes niveles educativos, siendo 

a.	 Instrumentos de planeación. Esta referido a la existencia del Programa de Desa-
rrollo Urbano y Sustentable del municipio de Puebla y su oportuna actualización. 
En este sentido en 2007 se formuló el programa y está vigente aunque es preciso 
actualizarlo continuamente, en lapsos máximos de 5 años.

b.	 Tenencia de la tierra. El Instituto Nacional de Geografía y Estadística (INEGI) en el 
Censo de Población y Vivienda del año 2010 establece la propiedad de las viviendas 
habitadas, situación legal o de hecho en virtud de la cual los ocupantes habitan la 
vivienda. Se considera únicamente la propiedad de la vivienda sin importar la del 
terreno. Se clasifica en Propia (pagándose, totalmente pagada o en otra situación) 
y No propia (rentada, prestada o en otra situación). Sin embargo, esta informa-
ción no tuvo continuidad en los siguientes ejercicios, por lo cual será relevante ir 
actualizándola.
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E c.	  Densidad de población. Este parámetro permite establecer la dispersión de la 
población en el territorio, facilitando la identificación de la concentración de los 
habitantes en espacios determinados. El CUADRO 42 permite comparar la densidad 
de población que existe entre el municipio de Puebla con Guadalajara y Monterrey 
que se acercan con un rango de población mayor a un millón, siendo Puebla la más 
poblada para 2010. Sin embargo, Guadalajara posee una mayor densidad de pobla-
ción por encima de Aguascalientes y Monterrey, estableciendo que este municipio 
representa una ciudad más compacta. En cambio Puebla tiene una densidad baja, 
solo apenas por encima de Querétaro, mostrando una ciudad más dispersa en sus 
habitantes. Esta situación es importante revisarla para evitar contribuir a una ato-
mización de la sociedad local y buscar mecanismos para generar concentraciones 
de población, facilitando la provisión de servicios por parte del municipio.

d.	Área urbana. La expansión urbana puede revisarse a través de su evolución en el 
tiempo y observar su incremento en los últimos años, así como la tendencia de 
crecimiento en el territorio. Este aspecto toma relevancia por la interacción que va 
generando su expansión continua e incorpora zonas rurales a la dinámica urbana. 
De esta forma, el CUADRO 43 y la GRÁFICA 3  muestran la evolución urbana 
del municipio, así lo no urbanizado en la demarcación ocupa el 57.5% del total de 
su extensión para el año 2011 y siguiendo este parámetro las cuestiones rurales 
del espacio deben ser atendidas y ordenadas. Un porcentaje todavía tan alto de 

superficie no urbanizada abre también oportunidades para impulsar procesos de 
conexión entre ambos espacios mediante la distribución de los productos agríco-
las generados en las áreas todavía no urbanizadas, tal vez impulsando proyectos 
similares al de la ciudad de México utilizando mecanismos de economía solidaria 
para el intercambio de productos reciclados por producción orgánica de las zonas 
de Milpa Alta, Xochimilco, y Cuajimalpa.

Cuadro 42. Densidad de población territorial 
en el Municipio de Puebla 2005 y 2010

Municipio

Puebla

Territorio
(Ha)

54431

2010

1,485,941

2005

1,539,819

2010

Habitantes

27.30

2005

28.29

Guadalajara 151601 ,600,940 1,495,189 105.609 8.63

Monterrey 325431 ,133,814 1,135,550 34.84 34.89

Aguascalientes 118147 23,043 797,010 61.20 67.46

Querétaro 685927 34,139 801,940 10.70 11.69

2010

Densidad de 
Población (Hab/Ha)

Fuente: Sedesol – Microrregiones, disponible en http://www.microrregiones.gob.mx/
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E el aumento más representativo en los niveles de educación básica y medio superior con 
un incremento de 302 y 107 escuelas respectivamente entre los años de 2005 a 2011. 
El CUADRO 45 y la GRÁFICA 5  muestran el comparativo del municipio de Puebla 
con otros como Aguascalientes, Guadalajara, Monterrey y Querétaro observando que 
Puebla tiene mayor oferta educativa casi en todos los niveles educativos respecto a 
los demás municipios, solo en lo referente a la capacitación para el trabajo Guadalajara 
tiene un mayor número de equipamiento educativo. Esto coloca a Puebla como un 
municipio con capacidades competitivas a nivel de educación que como señala en el 
eje estratégico sobre desarrollo económico, podría ser un potencial en el desarrollo 
económico, si dichas capacidades se vinculan a partir de una serie de estrategias y 
políticas con el sector productivo.

En el subcomponente de cultura es posible observar que cuenta con un gran equipa-

e.	 Equipamiento urbano. La identificación del equipamiento favorece el ordenamiento 
en la medida que esté asociado a normas establecidas como el Sistema Normati-
vo de Equipamiento Urbano de la Sedesol, pero también en la medida que dicho 
equipamiento sea distribuido en el municipio y la atención que da a ciertos grupos 
nos marca parámetros del carácter inclusivo del desarrollo urbano, tal y como se 
señala más adelante en eje de desarrollo y cohesión social. Bajo esta premisa el 
CUADRO 44 y la GRÁFICA 4  muestran la conformación del subcomponente de 
educación en el municipio.
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E miento cultural y de 2007 a 2012 se registró un aumento en el número de teatros, 
bibliotecas, festivales culturales, centros culturales, galerías, revistas, casas de artesanías, 
fototecas, así como diversos fondos culturales. En contraste, los auditorios, institucio-
nes de CONACULTA, museos y centros de investigación artística, disminuyeron en el 
mismo periodo. El CUADRO 46 y la GRÁFICA 6  resumen el equipamiento cultural 
existente en Puebla capital.

En equipamiento cultural, el CUADRO 47 y la GRÁFICA 7 muestran la comparación de 

Puebla capital con municipios como Guadalajara, Monterrey, Aguascalientes y Querétaro; 
destaca que Puebla va al frente en el número de auditorios, bibliotecas, librerías, museos, 
centros de investigación artística, casas de artesanías, fototecas y fondos editoriales. 
En teatros, instituciones de CONACULTA, centros culturales, revistas y centros de 
desarrollo indígena se encuentran atrás de otros municipios que lideran en este tipo 
de infraestructura. Empero, los rezagos en equipamiento cultural respecto a los otros 
municipios están relacionados con los festivales, galerías y fondos estatales y FONCA.
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En el equipamiento de salud, el CUADRO 48 muestra que el municipio de Puebla 
cuenta con 225 instituciones  de los diferentes niveles de gobierno, del sector privado, 
universitario y de asistencia pública que prestan servicios de salud. En este sentido, los 
servicios médicos privados son los que más destacan con 115 unidades de atención, 
seguido de la secretaría de salud y en menor medida el Instituto Mexicano del Seguro 
Social con 62 y 17 respectivamente.
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E El CUADRO 49 indica que el grado de especialización es alto, teniendo 124 unidades 
que cuentan con hospitalización, 90 solo son de consulta externa, de asistencia social 
4 y 7 unidades de apoyo.

En contraste, el CUADRO 50 muestra el comparativo con municipios como Guadalajara, 
Monterrey y Aguascalientes, Puebla tiene mayor número de instituciones que prestan 
servicios de salud seguido de Monterrey, Guadalajara y Aguascalientes. Sin embargo, 
el que tiene mayores instituciones privadas es Puebla, que representan más del 50% 
de la prestación de este servicio. En cambio, Monterrey a través de la Secretaría de 
Salud intensifica la atención en materia de salud, como se verá más adelante este es 
un factor que incide en la cohesión social del desarrollo del municipio. Esta situación 
establece una ventaja competitiva respecto de los demás municipios principalmente 
por su infraestructura médica y la diversidad de instituciones de salud.

El equipamiento en torno a las vialidades, se muestra en el CUADRO 51 y la GRÁFICA 
8 registrando un total de 285.649 km. de longitud de los cuales el 66.6% son calles, 
22.7% caminos pavimentados, 7.4% caminos de terracería, 2% veredas, y 1.1 % bre-
chas. Comparando la infraestructura vial de otros municipios, la GRÁFICA 9 muestra 
que Aguascalientes tiene más kilómetros de longitud de vialidades seguido de Puebla, 
Guadalajara y Monterrey; sin embargo, la mayoría tiene sus caminos pavimentados. 
Por su parte, la GRÁFICA 10 muestra que Puebla es el municipio que presenta mayor 
avance en las calles con 190.362 kilómetros por encima de Guadalajara, Aguascalien-
tes y Monterrey. Esta situación favorece a la conexión de los diferentes puntos de las 
ciudades, además de beneficiar la movilidad motorizada y la disminución en algunos 
casos del tiempo de traslado. Sin embargo, esta tabla no establece la calidad de las 
vialidades, lo cual puede ser algo difícil de medir y comparar dado la complejidad de 
establecer parámetros de calidad en este tema.
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3.2.2	Movilidad

Entendida como “una estrategia que utilizan las personas para organizar 
su actividad diaria y que tiene como objetivo principal conseguir la mayor 
eficiencia en el uso de las distintas infraestructuras del transporte” (Casa 
Madrid, 2010). La movilidad podrá establecer su línea base a partir de la 
revisión de tiempo de traslado, número de viajes, motivo de viajes, metros 
lineales de ciclovías, metros lineales de senderos peatonales, número de 
vehículos motorizados.

a.	 Tiempo de traslado. Referido a identificar el tiempo de desplazamiento 
en los diferentes puntos de la ciudad con la finalidad de observar cuales 
son las rutas o vialidades con mayor congestionamiento. En Puebla, el 
Plan de Movilidad Urbana Sustentable (2012) en relación con el Plan 
de Regeneración y/o Redensificación Urbana de la Zona de Monu-
mentos y su entorno muestran un estudio acerca de la movilidad en el 
Centro Histórico, estableciendo como modalidades para trasladarse a 

pie, bicicleta y trasporte público. El CUADRO 52 resume algunas evidencias en las 
que este estudio identifica con claridad la relación distancia (km) de recorrido y el 
tiempo (min) de traslado en las tres modalidades de transporte. Este avance permite 
observar la diversidad y conectividad de transporte que existe en el municipio; 
sin embargo, aún queda pendiente el tema de la calidad del mismo. En cuanto al 
transporte público aunque está a cargo del gobierno del estado, el municipio tiene 
gran incidencia en la reglamentación de tránsito así como el direccionamiento de las 
vialidades, teniendo como mecanismos de acción las actualizaciones al reglamento 
de tránsito, y por otra parte, las adecuaciones viales correspondientes.

b.	 Viajes. El CUADRO 53 resume los resultados de las encuestas origen-destino de 
1994 y 2010, donde los principales desplazamientos se realizan a pie, estos repre-
sentaban en 1994 el 26.44% y en 2010 el 34.04%, teniendo un incremento de casi 
diez puntos porcentuales. La segunda modalidad de viaje en 1994 era en Van con 
24.94% y en 2010 fue en microbús con 21.53% seguido muy cerca de autobús 
urbano con 20.38%. Modalidades como Van y Automóvil conductor tuvieron un 
descenso significativo de una encuesta a otra, en el caso de la Van poco más de 
veinte puntos porcentuales y en el Automóvil conductor casi cinco puntos. Este 
tipo de datos muestran la necesidad de impulsar políticas a futuro que mejoren el 
sistema de transporte, cuya buena calidad y accesibilidad contribuye a procesos 
de cohesión social. En cambio la bicicleta como medio de transporte se mantuvo 
estable. Estas cifras revelan la oportunidad de privilegiar en un primer momento 
la movilidad no motorizada, en su modalidad de A Pie, y en un segundo momento 
el transporte público.
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c.	 Motivo de viajes. La GRÁFICA 11 muestra el propósito del desplazamiento, iden-
tificando las actividades que desarrolla la población y los espacios de su concen-
tración. En este caso para 2010 el principal motivo fue el regreso a casa (45.39%), 
el segundo por trabajo (17.59%), tercero por estudio (14%), seguido de compras 
con 7%. Para este caso es necesario en establecer rangos de edad para mejorar 
la incidencia de la estadística y establecer acciones referentes a grupos etarios y 
económicos específicos.

d.	Metros lineales de ciclovías. Como un mecanismo alternativo de movilidad se esta-
blece infraestructura adecuada para generar incentivos de movilidad no motorizada, 
es el caso del uso de la bicicleta. En lugares como Bogotá en Colombia el uso de 
la bicicleta favorece los desplazamientos, se tienen 290 km de camino destinado 
exclusivamente para el tránsito de bicicletas, en cambio en México, el caso más 
avanzado es el Distrito Federal con 42 km de ciclovías. Puebla muestra poco avance 
en comparación de otras ciudades, apenas con 5.88 km de esta infraestructura. 
Construir más infraestructura para el traslado de los poblanos en bicicleta puede 
ser una buena alternativa y una respuesta a más de la mitad de la población que se 
traslada a pie a sus lugares de destino, además de la contribución a la dimensión 
de desarrollo sustentable en el desarrollo urbano de la ciudad.

e.	  M2 de senderos peatonales. La movilidad peatonal es una estrategia que basa su 
funcionamiento en un proceso de transformación de las calles vehiculares. Estos 
cambios colaboran en la circulación de personas en ambientes más sanos, promue-
ve la convivencia vecinal y la recuperación del tejido social. Un caso relevante en 
nuestro país es la transformación de algunas calles principales en el centro histórico 
del Distrito Federal. Madero, Regina, Talavera, Topacio-Alhóndiga, y últimamente 
Moneda se convirtieron en calles peatonales teniendo una distancia de 5.8 km de 
estas vías en la capital del país. Puebla a su vez, CUADRO 54 -se indica en el Plan 
de Movilidad Urbana Sustentable- muestra que tiene cinco calles peatonales que 
resultan ser de las más representativas del municipio de acuerdo a su ubicación 
estratégica en el primer cuadro de la ciudad. Estas calles, relacionándolas con las 
modalidades de viaje que presenta la encuesta origen-destino 2010 hace necesario 
incrementarlas para favorecer este tipo de movilidad.

f.	 Vehículos motorizados. El incremento constante del parque vehicular complicó 


