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mtroduccion

Luis Augusto Chdvez Maza
Carlos Absalon Copete

Ellibro que el lector tiene en sus manos, Poli-
tica economica, politicas publicas y finanzas
plblicas, es resultado de la practicade investi-
gacion conjuntaquerealiza el personal acadé-
mico de distintas facultades de la Benemérita
Universidad Auténoma de Puebla (BUAP) y
estudiantes de posgrado. En todos los casos,
los trabajos presentados abordan una serie
de temas relacionados con la intervenciéon
gubernamental en la bisqueda de objetivos
de estabilidad econdmica y desarrollo de la
poblacién en general, pero también sobre
cual es la respuesta y la participacion de los
individuos ante estas iniciativas publicas en
la bisqueda de mejores niveles de bienestar.
En el primer trabajo, que presentan
Eduardo Gonzalo Vazquez Tovar y Luis
Augusto Chavez Maza, se revisan los
elementos que explican la evolucién de la
deuda publica en el periodo 2012-2022, y se
discute cual es la relacion de su incremento
con una serie de factores que se han venido
presentando en la economia mundial,
tales como los continuos choques de oferta
mundial, la interrupciéon de cadenas de
valor, la presion sobre las tasas de interés,
etc. Los autores encuentran evidencia empi-

rica que parece indicar que una elevada
razon de deuda esta fuertemente asociada
con una alta tasa de inflacién en paises en
desarrollo. Destacan, ademas, que preci-
samente los altos niveles de inflaciéon en
la economia mundial y local han llevado al
Banco de México a elevar las tasas de interés,
lo que repercutira en el costo financiero de la
deuda, el cual podria ser mayor si se consi-
dera su efecto en las finanzas publicas que
podrian ocasionar posibles reasignaciones
presupuestarias e incidir en menores tasas
de crecimiento econémico.

El segundo trabajo, elaborado por Beatriz
Martinez Carrefio, Carlos Absalén Copete y
Verdnica Ayance Morales, esta relacionado
con su interés por el estudio del territorio y
particularmente los patrones espaciales de
las empresas. En este capitulo se analizan
los patrones espaciales de las empresas y la
competitividad de la ciudad de Puebla, enfa-
tizando la importancia que tiene la infraes-
tructura de comunicaciones y transporte,
sus actividades productivas, su cercania a
los principales mercados, la incidencia de las
politicas publicas y de las politicas de desa-
rrollo urbano. En este sentido, se analiza la
transformacion experimentada por la ciudad
y municipio desde sus origenes hasta la firma
del Tratado de Libre Comercio de América del
Norte (TLCAN), ya que con la entrada en vigor



de este acuerdo se reconfigura el territorio
nacional, teniendo Puebla una importancia
estratégica en el desarrollo nacional.

El siguiente trabajo que se incluye aborda
una de las problematicas ambientales mas
importantes que se presentan a nivel local
en Puebla: el acceso al agua potable. Sylvia
Beatriz Guillermo Peén y Jessica Calderdn
Garcia analizan el proceso de inclusion del
derecho humano al agua en la agenda publica
nacional e internacional, asi como el disefio
e implementacion de dicho derecho a nivel
nacional y estatal, centrandose en el acceso
econdmico. Su estudio resalta la omision
legislativa relevante que existe al respecto,
por lo que la ausencia de una Ley General
de Aguas restringe el verdadero disfrute del
agua como derecho humano en México. En
consecuencia, sefialan que se esta ante un
problema de disefio respecto a la politica
hidricay el derecho humano al agua.

El cuarto trabajo, a cargo de Israel Gerardo
Garcia Pérez, Liliana Estrada Quiroz y Samuel
Amador Vazquez, analiza la dinamica evolu-
tiva en torno a los movimientos sociales,
tomando como estudio de caso el comercio
informal en Puebla, tratando de identificar
caracteristicas y patrones de comporta-
miento que los colectivos sociales en torno al
comercio informal pudieran estar adoptando
para asegurar su permanencia y expan-
sién a lo largo de los centros de aglomera-
cién economica. El estudio asume elementos
de dos vertientes tedricas sobre los movi-
mientos sociales: la nueva teoria de los movi-
mientos sociales, o de la identidad de los
movimientos sociales, y la teoria de la movi-
lizacion de recursos. Por ello, es un trabajo

analitico-descriptivo, aplicado al caso de un
colectivo particular, mismo que sirve como
ejemplo de lo que ocurre en torno a la confor-
macion y evolucion de un movimiento social.
El quinto trabajo, que presentan Karla
Loya Montalvo y Carlos Absalén Copete,
hace un recuento histérico del surgimiento
y permanencia de las comunidades sordas
en México y en el mundo para resaltar las
barreras sistémicas a las que se encuentran
en aspectos cruciales para su desarrollo, tales
como laeducacion, oportunidades detrabajoy
el acceso a la informacion. Para ello, se tratan
temas sobre la discapacidad en México, la
sordera y la discapacidad auditiva en el pais,
la Lengua de Sefias Mexicana (LSM) como una
alternativa funcional y poco utilizada ante
los problemas a los cuales se ven enfrentadas
las personas sordas en el dia a dia vy, final-
mente, se aborda el papel de los movimientos
sociales, especificamente los movimientos de
personas discapacitadas y personas sordas,
dentro del sistema econdmico capitalista
durante el altimo siglo, a partir de un analisis
de las lecturas de Arellano y Manzanal.
Enelsextodelostrabajos quesepresentan,
de Alma Lucero Rodriguez Morales y Luis
Augusto Chavez Maza, se aborda la proble-
matica de la discapacidad y las politicas para
los cuidados de largo plazo en nuestro pais.
Su interés sobre esta tematica surge como
consecuencia de que la percepcion sobre la
discapacidad ha generado gran inquietud en
la opinidén publica, derivado de la expansion
de derechos y la responsabilidad del Estado
para garantizar que a todos los ciudadanos
con discapacidad o sin ella, se les respeten y
protejan sus derechos. Asimismo, el aumento



de la poblacién en condiciones de discapa-
cidad, sobre todo la poblacion de adultos
mayores y adultos maduros, ha provocado
que los problemas de exclusién y dependencia
sean observados ante los ojos de la sociedad,
aumentando con ello la sensibilidad ante
estos problemas. Lo anterior provoca que
un problema, anteriormente atendido en los
entornos privados del hogar, se considere
como un asunto de interés social.

Por todo lo anterior, se invita nuevamente
al lector arevisar una serie de temas acerca de
los intereses del Estado mexicano, las poli-
ticas implementadas y su grado de incidencia
sobre los niveles de bienestar de los ciuda-
danos, y que son, como ya se ha mencionado,
acciones que se realizan dentro de los ambitos
econdmico y financiero.



pesarrollo deladeudap
9,012-2022- e'fec
tasa de interes
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El estudio de la deuda publica es de suma
importancia debido a que si se usa de manera
inteligente, puede ayudar a impulsar un creci-
miento inclusivo y sostenido, lo que es funda-
mental para el desarrollo, pero cuando hay un
aumento acelerado de la deuda publica puede
afectar la estabilidad macroeconémica de
paises desarrollados y en vias de desarrollo.
En México, el tema toma relevancia debido
al incremento exponencial de la deuda que se
dio en sexenios pasados y al contexto actual,
en el que se estan viviendo continuos choques
de oferta mundial, interrupcion de cadenas
de valor, presion sobre las tasas de interés,
etc. Ante un panorama de incremento en la
relacion deuda/producto interno bruto (PIB),
es imprescindible conocer sus consecuencias
para la implementacion de politicas fiscales,
siendo importante que la politica fiscal y la
politica monetaria se coordinen de tal manera
que la primera pueda apoyar a la segunda.
Existe evidencia empirica que muestra que
una razo6n de deuda elevada esta fuertemente

{iblica en MeXiCO
inflaciony

dela

asociada con una alta tasa de inflacién en
paises en desarrollo en que la politica fiscal
se convierte en factor relevante.

Actualmente, los altos niveles de inflacion
en la economia mundial y local han llevado
al Banco de México a aumentar las tasas de
interés, lo que repercutira en el costo finan-
ciero de la deuda, el cual podria ser mayor si
se cumplen ciertos supuestos que tienen su
efecto en las finanzas publicas, como lo son
presiones alcistas en las tasas de interés o el
tipo de cambio ocasionando posibles reasig-
naciones presupuestarias.

Por otra parte, un nivel elevado de deuda
publica puede ocasionar menores tasas de
crecimiento econoémico, es decir, un nivel de
deuda insostenible puede traducirse en un
menor crecimiento per capita del producto
interno bruto (PIB) debido a una desacelera-
cion del crecimiento de la productividad del
trabajo, ocasionada por la disminucion de la
inversion y un menor crecimiento del stock
de capital por trabajador.

En este capitulo, se ha delimitado el
estudio del comportamiento de la deuda
publica en el periodo comprendido de 2012
a 2022, haciendo un comparativo sobre la
evolucion de los tres indices de deuda publica
del sexenio de Enrique Pefia Nieto y lo que va

1 Profesor investigador de la facultad de Economia de la BUAP.



del sexenio de Andrés Manuel Lopez Obrador,
presentando valores netos en cada uno de los
indicadores con respecto al PIB anual esti-
mado, con datos de los informes trimestrales
de deuda publica.

1. Desarrollo de la deuda publica
2012-2018

De acuerdo con la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico (SHCP), se identifican tres
indicadores que representan el analisis y
reporte de la deuda publica: 1) deuda del
Gobierno Federal, 2) deuda del Sector Publico
y 3) el Saldo Histdrico de los Requerimientos
Financieros del Sector Publico (SHRFSP).
Cada uno abarca y esta compuesto por dife-
rentes elementos, como se muestra en la

siguiente tabla.

Tabla 1. Indicadores de deuda publica

Deuda del Gobierno Federal

Deuda del Sector Publico

Saldo Historico de los
Requerimientos Financieros del
Sector (SHRFSP)

Obligaciones contratadas por el
Gobierno Federal

Endeudamiento del Gobierno
Federal, empresas productivas
del Estado y banca de desarrollo

Concepto mas amplio de la
deuda publica al incluir todos
los instrumentos de politica
publica que pudieran implicar
endeudamiento a cargo del
Sector
Puablico

Se compone de los siguientes
conceptos:

m Préstamos bancarios

m Emisiones de valores
gubernamentales

m Deuda con Organismos
Financieros Internacionales

m  Bonos del ISSSTE (por la
implementacién de la nueva
Ley del ISSSTE) y cuentas

m relacionadas conla
seguridad social

m Bonos de pensién CFE

m  Otros

Se compone por deuda
contratada por:

m  Gobierno Federal
m Empresas productivas del

Estado
Pemex
CFE

m Bancade desarrollo

Banobras

SHF

Bancomext

Nafin

Financiera Nacional
Banco del Bienestar

Se compone por:

m Sector Publico

Presupuestario

m Instituto para la Protecciéon

al Ahorro Bancario

m Obligaciones derivadas

del Programa de Apoyo a
Deudores de la Banca

m Fondo Nacional de

Infraestructura (carreteras)
Banca de desarrollo
Fondos de fomento (neta
de activos o valor de
recuperacion)

Pidiregas de CFE

Fuente: Tomada del cuarto informa trimestral de deuda publica 2022 de la SHCP




1.1. Deuda del Gobierno Federal
Al cierre del cuarto trimestre de 2012,
primer afo del gobierno peiiista, el saldo de
la Deuda Neta del Gobierno Federal (DNGF)
se ubico en 4 billones 359 mil 952.8 millones
de pesos, cantidad equivalente al 27.5 % del
PIB, el cual crecié 8.2 puntos porcentuales

para el cuarto trimestre de 2016, llegando a
ser este el 35.7 % del PIB. Para finales de 2018,
la cifra en el mismo rubro crecié a 8 billones
87 mil 252.4 millones de pesos, cifra con un
incremento de casi el doble que el presen-
tado en diciembre de 2012, cuando empez6 su
mandato Enrique Pefia Nieto.

Tabla 2. Evolucion de los saldos de la deuda del Gobierno Federal (millones de pesos)

Fuente: Elaboracion propia con datos de Estadisticas Oportunas de Finanzas Publicas de la SHCP (2022).

Saldos al cuarto trimestre (diciembre) 2012- 2018
Concepto
2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
Deuda 4,359, 4,808, 5,462, 6,230, 7,193, 7,507, 8,087,
Total 952.9 112.7 593.2 564. 4 008.9 461.6 259. 4
Deuda
3,501,071.6 | 3,893,929.4 | 4,324,120.6 | 4,814,120.1 | 5,396,301.4 | 5,714,288.0 | 6,203,635.4
Interna
Deuda
858,8813  014,1833  1,138,472.6  1,416,444.3 1,796,707.5 1,793,173.6 = 1,883,624.0
Externa
Variacion
10.5 10.3 13.6 141 15.5 YA 7.2
anual (%)
Razon
deuda/PIB 27.5 29.5 312 33.5 35.7 34.3 34.4
(%)

Si se analiza su estructura por origen del acreedor, se nota que la deuda interna pasé de
representar el 80.3% en 2012, al 76.7% de la deuda total en 2018, mientras que la deuda
externa incrementoé su participacion en 3.6 puntos porcentuales, al pasar de 19.7 a 23.3% en

ese mismo periodo.



Figura 1. Composicion de la deuda neta del gobierno Federal

(participacion porcentual en el saldo)

Fuente: Elaboracion propia con datos de Estadisticas Oportunas de Finanzas Publicas de la SHCP

Respecto a la composicion del saldo de
la DNGF, hubo un incremento en la deuda
externa del 119% de 2012 a 2018, mien-
tras que, por otro lado, la variacion porcen-
tual respecto a la deuda interna en el mismo
periodo fue de 77 puntos. El incremento,
tanto de la deuda interna como de la deuda
externa, muestran la nula intencién e impo-
sibilidad de poder disminuir la dependencia
al financiamiento via deuda.

Una de las principales causas del aumento
deladeuday su costo es debido al insuficiente
ahorro interno, caracteristica de la economia
mexicana, razén por la que se ha instru-
mentado una politica monetaria que busque
atraer fondos mediante el incremento de las
tasas de interés (CEFP, 2017).

1.2. Deuda Neta del Sector
Publico Federal

Al cierre de diciembre de 2012, el saldo total
de la Deuda Neta del Sector Publico Federal fue
de 5 billones 352 mil 794.6 millones de pesos,
peroa2018ydurante el gobierno de Pefia Nieto
dicho saldo aumento hasta los 10 billones 829
mil 906.5 millones de pesos, lo que representa
una variacion del 102% durante esos 6 afios
(SHCP, 2022). Este ritmo de aumento implica
que con Pefia Nieto el pais se endeudo a razén
de aproximadamente 912 millones 851 mil
989.83 pesos al afo.



Tabla 3. Evolucion de los saldos de la Deuda Neta del Sector Publico Federal

(millones de pesos).

Saldos al cuarto trimestre (diciembre) 2012- 2018

Concepto
2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
5,352 5,943 6,947 8,160 9,693 10, 090 10, 829
DeudaTotal 75" 288.0 446. 4 589. 9 217.5 560.1 906.6
Deuda
Interna 3,769,999.1  4,230,924.9  4,804,250.2 5,379,857.1 6,009,403.1 6,284,707.0 6,867,594.7
Deuda
1,582,795.6  1,712,3631  2,143,196.2  2,780,732.8 3,683,814.4 3,805,853.1 3,962,31L9
Externa
Variacion
10.4 11.0 16.9 17.5 18.8 41 7.3
anual (%)
Razon
deuda/PIB 33.8 36.5 39.7 43.9 48.2 46 46
(%)

Fuente: Elaboracion propia con datos de Estadisticas Oportunas de Finanzas Publicas de la SHCP (2022).

En el cuarto trimestre de 2012 el PIB
nominal fue de 16.4 billones de pesos, cantidad
que se incremento a 24.3 billones de pesos en
2018 en el mismo trimestre, lo cual implica
que el saldo de la DNSPF pasé de representar
el 33.8% en 2012 a representar el 46% del PIB
en 2018 (SHCP, 2022). Lo anterior indica que
en el sexenio Penista el saldo se incrementd
en 12 puntos porcentuales del PIB, es decir, un
aumento de dos puntos por ano.

Respecto al saldo de la Deuda Interna
del Sector Publico Federal (DISPF), este se
ubicoé en 3 billones 769 mil 999.1 millones de
pesos en diciembre de 2012, representando
el 23.8% del PIB. Al finalizar el 2018, el saldo
fue de 6 billones 867 mil 594.7 millones de
pesos, 29.2% del PIB, durante estos 6 afos
de gobierno.

Ladeudainterna present6 unincremento
de 82%, mientras que la deuda externa tuvo
una variacion mayor del 150%, pues pasé
del 29.6 en 2012 al 36.6 en 2018, es decir,
incrementd su participaciéon en 7 puntos
porcentuales.



tual en el saldo)

Fuente: Elaboracion propia con datos de Estadisticas Oportunas de Finanzas Publicas de la SHCP

1.3. Saldo Historico de los Reque-
rimientos Financieros del Sector
Publico

El Saldo Histérico de los Requerimientos
Financieros del Sector Publico (SHRFSP),
indicador de deuda mas amplio, aumento
en la administracion de Enrique Pefia Nieto
7.7 puntos porcentuales como proporcion
del (PIB) al pasar de 5 billones 890 mil 846.1

millones de pesos, equivalentes al 37.2% del
PIB, en diciembre de 2012, a 10 billones 551
mil 718.5 millones de pesos en diciembre de
2018, cifra que representa el 44.9% del PIB.
La Tabla 4 indica que se dio una variacion
anual del 79% de 2012 a 2018, ademas de
que el 2016 se caracterizo por ser el afio con
mayor indice de deuda en el SHRFSP al llegar
al 48.7% del PIB.



Tabla 4. Evolucion de los Saldos Historicos de los Requerimientos Financieros del Sector
Publico (millones de pesos)

Saldos al cuarto trimestre (diciembre) 2012-2018

2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
Deuda
Total 5,890,846.1 6,504,318.8 7,446,056.4 8,633,480.4 9,797,439.6 10,031,832.0 10,551,718.5
Deuda
I 4,359,912.7 | 4,854,940.4  5,395,869.7 5,962,271.0 = 6,217,513.5 6,326,437.9 6,695,127.8
nterna
Deuda
1,530,933.4  1,649,378.4  2,050,186.7 @ 2,671,209.4 3,579,926.1  3,705,394.1 3,856,590.8
Externa
Variacion
8.1 10.4 14.5 16.0 13.5 2.4 5.2
anual (%)
Razon
deuda/ 37.2 40 42.6 46.5 48.7 45.7 4.9
PIB (%)

Fuente: Elaboracion propia con datos de Estadisticas Oportunas de Finanzas Publicas de la SHCP (2022).

En cuanto a la composiciéon del SHRFSP, peiiista, la composicion de la deuda tuvo un
en 2012 la deuda interna ocupaba el 74% cambio importante derivado del incremento
del total, mientras que la deuda externa en las necesidades de financiacion externa,
representaba el 26% (SHCP, 2013), pero en ocupando el 36.5% del total con una varia-
diciembre del 2018, ultimo afio del sexenio ci6n del 40.38% con respecto a 2012.

Figura 3. Composicion del SHRFSP (participacion porcentual en el saldo)

Fuente: Elaboracion propia con datos de Estadisticas Oportunas de Finanzas Publicas de la SHCP



2. Desarrollo de la deuda puiblica
2018-2022

Para 2018, afio en que comienza el gobierno
del presidente Andrés Manuel Lopez Obrador,
el entorno financiero internacional se carac-
terizé por el incremento de disputas comer-
ciales que deterioraron las condiciones
financieras globales, causando una situaciéon
de volatilidad en los mercados financieros
internacionales (SHCP, 2018).

Entre las acciones mas importantes que
se implementaron para el manejo de la deuda
publica durante el 2018 destaca, en ambito de

2.1.

la deuda interna, las operaciones de manejo
de pasivos realizadas a través de permutas
y que estuvieron orientadas a mejorar el
perfil de vencimiento para los proximos afios
(SHCP, 2018).

También hay que destacar el sanea-
miento en las finanzas publicas que hicieron
posible un mayor control de la deuda publica,
asi como las mejoras que se dieron en los
procesos de planeacion para evitar las varia-
ciones injustificadas que puedan rebasar el
presupuesto como las que se presentaron en
el sexenio Pefiista.

Deuda del Gobierno Federal

Tabla 5. Evolucion de los saldos de la deuda neta del gobierno federal (millones de pesos)

Saldos al cuarto trimestre (diciembre) 2018- 2022

Concepto
2018 2019
Deuda Total 8,087,259.4 8,535, 443.8
Deuda Interna 6,203,635.4 6,662,798.2
Deuda Externa 1,883,624.0 1,872,645.6
Variacion anual (%) 7.7 5.5
Razon deuda/PIB (%) 34.4, 35

2020 2021 2022
9,372,426.2  10,395,086.6 11,493,214.9
7,156,877.7 8,074,410.2 9,261,774.1
2,215,548.5 2,320,676.4 2,231,440.8
9.8 10.9 10.6
40 40.3 40.3

Fuente: Elaboracion propia con datos de Estadisticas Oportunas de Finanzas Publicas de la SHCP (2022).

Al final del cuarto trimestre de 2018 ladeuda
en este rubro se situd en 8 billones 087 mil
259.4 millones de pesos (SHCP, 2018), presen-
tando un incremento del 7.7% con respecto
al ano anterior, alcanzando un valor como
porcentaje del PIB de 34.4. Para diciembre de
2022, la deuda neta se ubico en 11 billones 493
mil 214.9 millones de pesos, con un incremento
del 10.6% respecto al afio previo, y una parti-
cipaciéon como porcentaje del PIB de 40.3. Es el

nivel mas alto exhibido durante los ultimos 4
anos del gobierno de Obrador.

La estructura del portafolio de deuda
mantiene la mayor parte de sus pasivos en
moneda nacional (SHCP, 2020), con un creci-
miento en los Ultimos 4 afos de 49%, cifra
mucho mayor si la comparamos con la varia-
cion de la deuda externa que ha tenido un
nivel de crecimiento de 18% de 2018 a 2022.
Lo anterior indica que el gobierno del presi-



dente Obrador ha buscado reducir el finan-
ciamiento externo apoyandose en el finan-
ciamiento interno, pues la deuda interna pasé
del 76.7 al 80.6% de 2018 a 2022, mientras
que la deuda externa mostr6 una disminu-

cion en la composicion al pasar de 23.3 a19.4
por ciento en el mismo periodo.

Figura 4. Composicion de la deuda del gobierno federal (participacion porcentual

en el saldo)

Fuente: Elaboracion propia con datos de Estadisticas Oportunas de Finanzas Publicas de la SHCP

En la administracion de Enrique Pefia
Nieto la deuda del gobierno federal crecid
85% de diciembre de 2012 a diciembre de 2018
(SHCP, 2018), mientras que en los cuatro afios
de la administracion de Andrés Manuel Lopez
Obrador se ha observado un crecimiento de
solo el 42% (SHCP, 2020). Los primeros cuatro
anos del sexenio peinista el crecimiento en la
DNGF fue del 65% (SHCP, 2021), 23 puntos por
arriba del mostrado por Obrador en el mismo
lapso, lo que muestra la politica de mayor
endeudamiento del sexenio pefiista.

2.2. Deuda del Sector de Publico
Federal

En diciembre de 2018 la deuda era de 10
billones 829 mil 906.5 millones de pesos,
pero cuatro afios después (2022), en el mismo
periodo, los informes de la SHCP reportan
un saldo de la duda del sector publico de 14
billones 071 mil 997.2 millones de pesos, es
decir, un incremento de aproximadamente
3.2 billones, lo que como porcentaje del PIB
representa un incremento del 3.3%.



Tabla 6. Evolucion de los saldos de la deuda del sector publico federal (millones de pesos)

Saldos al cuarto trimestre (diciembre) 2018- 2022

Concepto
2018 2019 2020 2021 2022
Deuda Total 10,829,906.6 11,027,395.3 12,017,864.0 13,041,654.2 14,071,997.3
Deuda Interna 6,867,594.7 7,188,473.0 7,598,788.0 8,545,785.6 9,868,4,66.7
Deuda Externa 3,962,311.9 3,838,922.3 4,419,076.0 4,495,868.6 4,203,530.6
Variacion 73 18 9.0 8.5 9
anual (%) ’ ' ’ ’ '
Razon deuda/ 46 451 53.3 50.5 49.3
PIB (%) ’ ' ' '

Fuente: Elaboracion propia con datos de Estadisticas Oportunas de Finanzas Publicas de la SHCP (2022).

Respecto a la composicion de la DNSPF,la  cipacion en el saldo total neto, aproximada-
deuda interna pasé de representar el 63.4 al mente en 7.1 puntos porcentuales, al pasar de
70.1% de la deuda total de 2018 a 2022, mien-  36.6 a 29.9% en ese mismo periodo.
tras que la deuda externa disminuyo su parti-

Figura 5. Composicion de la deuda del sector publico federal (participacion porcentual

en el saldo)

Fuente: Elaboracion propia con datos de Estadisticas Oportunas de Finanzas Publicas de la SHCP (2022).



2.3. Saldo Historico de los Requerimientos Financieros del Sector
Publico

Tabla 7. Evolucion del saldo historico de los requerimientos financieros del sector publico

(millones de pesos)

Saldos al cuarto trimestre (diciembre) 2012-2018

Concepto

2018 2019
Deuda Total 10,551,718.5 10,870,037.0
Deuda Interna 6,695,127.8 7,139,386.6
Deuda Externa 3,856,590.8 3,730,650.4
Variacion 5 20
anual (%) ' '
Razon deuda/ 440 s
PIB (%) ' '

2020 2021 2022
12,082,788.6 13,103,963.9 14,091,669.6
7,761,403.2 8,695,859.4 9,965,416.7
4,321,385.4 4,4.08,104.6 4,126,252.8
11.2 8.5 7.5
51.6 49.9 49.4

Fuente: Elaboracion propia con datos de Estadisticas Oportunas de Finanzas Publicas de la SHCP (2022).

Respecto al SHRFSP, durante el cuarto
trimestre del 2018 fue de 10 billones 551 mil
718.5 millones de pesos, teniendo una varia-
cion porcentual del 5.2% con respecto al afio
anterior, del cual el saldo interno repre-
sento el 63.5% v el saldo externo represento
el 36.5% con respecto al saldo total (SHCP,
2018). Para el cuarto trimestre de 2022, el
mismo saldo llegé a los 14 billones 091 mil
669.6 millones de pesos, presentando una
variacion porcentual del 7.5% con respecto al
afno anterior, del cual el saldo interno repre-
sento el 70.7% vy el saldo externo representd
el 29.3% con respecto al saldo total.

Se puede observar que, en comparacion
con el 2021, el SHRFSP muestra una dismi-
nucion de 0.3% en términos reales, la cual se
debe a la reduccion en la parte externa, que
se ubico en 4.1 billones de pesos y representd

una disminucién de 13.2% en comparacion
anual. En el caso de la deuda interna, esta fue
de 9.9 billones de pesos, 6.3% menor que en
el 2021.

La razon de deuda pasé de 44.9 a 49.4%
del PIB, es decir, un aumento de 4.5 puntos.
Sin embargo, ese incremento esta muy por
debajo de los mas de 10 puntos porcentuales
de incremento en el mismo indicador en los
primeros cuatro anos del sexenio penista.
Ademas, no hay que olvidar que la pandemia
del 2020 contrajo la economia global, redu-
ciendo el PIB mundial y, por consiguiente, el
PIB de México, lo que tuvo un efecto inverso
en la razén deuda/PIB, alcanzando el 51.6%
en ese afio, el cual disminuy6 también por
la recuperacion en la produccion de bienes y
servicios del pais.



Es por lo anterior que, haciendo una
comparacion de los dos periodos, con Pefia
Nieto, la deuda subié a un ritmo de casi el
doble que el de Lopez Obrador, cuya politica
ha mostrado un manejo mas responsable

de las finanzas publicas que el expresidente
Pefia Nieto. El reto sera mantener la disci-
plina fiscal para que el ritmo de crecimiento
de la deuda del sector publico se mantenga
bajo en lo que resta de la administracion.

Figura 6. Composicion de los SHRFSP (participacion porcentual en el saldo)

Fuente: Elaboracion propia con datos de Estadisticas Oportunas de Finanzas Publicas de la SHC (2022).

3. Efectos delainflaciony la tasa
de interés en el costo financiero de
la deuda

El incremento del costo financiero de la
deuda ha sido persistente debido al déficit
publico, al aumento en las tasas de interés y
a la depreciacion del tipo de cambio que se
ha venido dando de manera acelerada en la
ultima década. Ademas, se considera que el
costo que México paga por la deuda es alto
considerando su capacidad de recaudacion y
su crecimiento econémico (Vidal, 2020).

Actualmente, el ambiente de altas tasas
de interés en el mundo para tratar de frenar
el incremento en los niveles de inflaciéon ha
encarecido los financiamientos, incremen-
tandose asi el costo financiero de la deuda
publica en México en aproximadamente
10% en 2022, siendo el mayor incremento
en cuatro anos, lo anterior de acuerdo con
el Informe de Finanzas Publicas y la Deuda
Publica al cuarto trimestre del 2022, donde se
resaltan los 815,221 millones de pesos que se
pagaron por el servicio de la deuda en el ano
pasado (SHCP, 2022).



No obstante, en términos per capita, en
2021 cada ciudadano en México debia alre-
dedor de 115,170 pesos, mientras que al cierre
de 2022 la media era de 113,660 pesos, lo que
representa 1.3% menos que en 2021, es decir,
la deuda per capita se redujo por primera vez
después de dos afios en el 2022, siendo que
era de 115,606 pesos por habitante en 2016.

El costo financiero de la deuda esta
compuesto principalmente por los intereses,

Figura

comisiones y gastos, asi como los recursos
que se destinan para sanear el sistema finan-
ciero (pago del rescate bancario derivado de
la crisis de 1994). De acuerdo con la SHCP, en
los Gltimos 10 afios el 75.3% del costo finan-
ciero ha sido destinado para pago de inte-
reses, 5% para el saneamiento financiero
y 19.7% para la cobertura del pago de orga-
nismos y empresas (comisiones y gastos).

. Pago de intereses v otros servicios de la deuda (millones de pesos

Fuente: Elaboracion propia con datos de Estadisticas Oportunas de Finanzas Publicas de la SHCP

Respecto a la composicion del costo de la
deuda, el mayor porcentaje se encuentra en
moneda nacional, pasando del 75 al 73.9%
de 2012 a 2022; el porcentaje restante es en

moneda extranjera, pasando del 25 al 26.1%
del costo total de 2012 a 2022.



Tabla 8. Costo financiero del Sector Publico presupuestario (millones de pesos)

Concepto 2018 2019 2020 2021 2022
Total 615.040,6 666.486,9 686.085,0 686.689,4 815.221,0
Intereses 428.929,7 474.283,1 522.262,8 513.499,5 630.956,5
Saneamiento financiero 38.168,5 51.339,9 43.330,0 11.245,9 38.850,0
Organismos y empresas 147.942,4 140.864,0 120.492,2 161.944,1 145.414,5
Internos 431.273,6 460.403,0 470.656,3 461.383,9 602.228,6
Externos 183.767,0 206.083,9 215.428,7 225.305,5 212.992,4

% Interno 70,1 69,1 68,6 67,2 73,9

% Externo 29,9 30,9 31,4 32,8 26,1

Fuente: Elaboracion propia con datos de Estadisticas Oportunas de Finanzas Pablicas de la SHCP

De acuerdo con la Organizacién para la
Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos
(OCDE), en 2020 México destiné el 13.4% del
gasto publico para el pago de intereses de la
deuda, cifra por arriba del 4% que es la media
de los demas paises miembros. Lo anterior
se debe al incremento en las tasas de interés,
a la estructura de la deuda y portafolio que
maneja el gobierno federal, asi como la poli-
tica de deuda que esta implementando para
reducir los intereses de la deuda externa.

La deuda publica es una forma de financia-
miento del gobierno para generar obra ptblica
e inversion de la que no se debe abusar, ya
que una deuda alta generara desconfianza a
los inversores y un incremento abrupto en las
tasas de interés podria ocasionar riesgos de
impago de la deuda. Por otra parte, un nivel
elevado de deuda puede llevar a menores tasas
de crecimiento y un menor crecimiento per
capita del PIB debido a una desaceleracion de
la productividad del trabajo, ocasionada por la

disminucién de la inversién y un menor creci-
miento del stock de capital por trabajador.

Sin embargo, este mecanismo sera posi-
tivo si es utilizado para el financiamiento de
proyectos que la iniciativa privada no puede
llevar a cabo y que generen beneficios econ6-
micos y sociales a la ciudadania.

La razon de deuda como porcentaje del PIB
se ve afectada por la evolucion de la inflacion, el
comportamiento de la tasa de interés, el creci-
miento econémico y el balance primario. En
este orden de ideas, un aumento inesperado de
los precios disminuye el costo real del servicio
de la deuda, y un incremento en la producciéon
hace disminuir la razon deuda/PIB. El creci-
miento econémico ha contribuido a disminuir
la razon de deuda/PIB en los tltimos 10 aflos;
sin embargo, la caida de la actividad econdmica
en 2020 hizo incrementar la razon deuda/PIB
en algunos puntos porcentuales. Por otra parte,
la tasa de interés nominal ha aumentado la
razon de deuda en varios puntos porcentuales
en los Gltimos 10 afios.



Es por lo anterior que el gobierno federal
debe procurar un crecimiento moderado de
la deuda publica, es decir, que el porcentaje
de variacién anual de la deuda neta del sector
publico federal sea menor a la variacion
porcentual anual del PIB a precios corrientes.
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Los patrones ‘?Spd
en el municipio

del desarrollo en Neéxico
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En los ultimos afios, se ha resignificado el
interés por el estudio del territorio y parti-
cularmente en los patrones espaciales de las
empresas. La globalizaciéon de la economia
mundial, la profundizacion y la extension de
los procesos de integracion econdmica, asi
como el auge de la geografia econémica, son
algunas de las razones de este renacimiento
del analisis del territorio, tanto desde un
punto de vista tedrico como practico (Arias
y Leonardo, 2011). Las ciudades adquieren
importancia en la medida en que se conjugan
las condiciones espaciales que impulsan
el desarrollo y se convierten en lugares de
atraccion para la poblacion; sin embargo, en
cada periodo van modificando su posicion
debido a las politicas y tendencias nacionales
e internacionales.

aciales del
e Puebla en

as empresas

el contexto

Para analizar los patrones espaciales de
las empresas y la competitividad de la ciudad
de Puebla, se debe conocer su origen y trans-
formacion en el contexto nacional y regional.
Se enfatiza la importancia del papel que ha
jugado su infraestructura de comunicaciones
y transporte, sus actividades productivas, su
cercania a los principales mercados, la inci-
dencia de las politicas publicas, los patrones
espaciales que desarrollan las empresas en
el territorio, asi como las politicas de desa-
rrollo urbano. En este sentido, se analiza la
transformacién experimentada por la ciudad
y municipio desde sus origenes hasta la firma
del TLCAN, ya que con la entrada en vigor
de este acuerdo se reconfigura el territorio
nacional, teniendo Puebla una importancia
estratégica en el desarrollo nacional.

La ciudad de Puebla, en su origen, fue
concebida como centro de apoyo para el desa-
rrollo del sistema virreinal: su localizacion,
trazado y actividades fue resultado de un
conjunto de decisiones del poder central que
modificé la estructura territorial existente,
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ocasionando el colapso del sistema prehispa-
nico. Puebla, desde sus albores, quedo supe-
ditada a servir de apoyo a la ciudad central y,
a diferencia de las otras ciudades del sistema
virreinal, se le otorgaron diversas conce-
siones debido a que su poblacién originaria
estaba constituida por espafioles que habian
combatido durante la conquista o que habian
llegado a colonizar el nuevo territorio. En
consecuencia, se impulsé su desarrolloy se le
fortaleci6 desde el poder central para conver-
tirse en la segunda ciudad en este periodo.
Concluida la etapa virreinal, la estructura
territorial y el sistema de ciudades y provin-
cias sufri6 pocas modificaciones posteriores.

El analisis histdrico de la ciudad se divide
en cinco periodos. Primero, el origen y desa-
rrollo en la etapa colonial, en la que se conso-
lida como el principal centro urbano de la
regiéon con vocaciéon comercial e industrial.
Un segundo periodo corresponde al México
independiente hasta principios del Porfiriato,
en donde se fortalece el desarrollo industrial,
se expande el comercio y se inicia el desa-
rrollo del sector servicios; ademas de que la
ciudad se consolida como una de las cuatro
mas importantes del pais. En el tercer periodo
se analizan los cambios ocurridos en el Porfi-
riato, en el que se establecen politicas publicas
que incidieron en el desarrollo econémico y
urbano de algunas ciudades. Puebla adquiere
una importancia estratégica para el pais,
especializandose en la industria textil, siendo
esta de gran impacto en las exportaciones y
en la integraciéon de México en el mercado
internacional. En el cuarto periodo se aborda
el México posrevolucionario de 1921 a 1940,
en donde la ciudad de Puebla fortalece su

posicion en el contexto nacional, ademas de
que se mantiene un fuerte desarrollo indus-
trial y comercial, al cual se integra el sector
de servicios. El quinto periodo corresponde al
modelo de Estado Benefactor (1940 a 1990),
el cual se subdivide a su vez en el Modelo de
Sustitucion de Importaciones (1940-1958),
el Modelo Estabilizador (1958- 1970) y el
Modelo de Desarrollo Compartido (1970-
1982) y que fueron el antecedente a las crisis
econdmicas del pais, cuyo periodo concluye
con laentrada en vigor del TLCAN en 1994y la
adopcidén de una politica neoliberal y globali-
zadora. Estos modelos tienen fuertes reper-
cusiones en los asentamientos y municipios
periféricos, y llevaron a la conformacion de
amplias zonas metropolitanas en el pais.

1. Ubicacion del municipio de
Puebla

Puebla ocupa una posicién estratégica en
el territorio nacional, ya que se localiza en
la zona centro oriente del pais: colinda al
poniente con el estado de México, Tlax-
cala, Hidalgo y Morelos, al sur con Oaxaca y
Guerrero y al oriente con Veracruz. Abarca
una superficie de 34 mil 251 km?2 y esta
situada en el Altiplano Mexicano, que a su vez
se encuentra en la cuenca Puebla-Tlaxcala.
Para entender como Puebla lleg6 a ser la
ciudad que es hoy, es necesario analizar el
proceso que le dio origen, asi como la distri-
bucion de las ciudades en la época de la
colonia, debido a que el modelo territorial
que se construyo en ese periodo cambid las
estructuras prehispanicas y se convirtio6 en el
que configura la base del desarrollo actual.



2. Pueblaen laColonia

Al darse la colonizacion en México, se mantu-
vieron parte de los patrones de las poblaciones
indigenas en el area central, al mismo tiempo
que se construian nuevas ciudades, ocupando
y transformando las existentes como Teno-
chtitlan y Tlaxcala. El nuevo reino se extendid
con la finalidad de encontrar metales
preciosos para su explotacion. La construc-
cion de nuevos pueblos y ciudades en la Nueva
Espaiia se extendié con mayor rapidez a partir
del afio 1521, teniendo como centro la ciudad
de México, mientras que la modificacion de la
estructura territorial de los pueblos indigenas
no fue tan rapida y se desarrollé en un largo
periodo durante la colonia. Bassols (1983)
resalta la importancia de la estructura prehis-
panica en la definicién de las nuevas funda-
ciones y estructuras regionales, sefialando de
forma precisa los rasgos que se conservaron:
la concentracion de las poblaciones en los
valles altos, la posicion privilegiada de Teno-
chtitlan entre las ciudades de Mesoamérica, la
poblacion escasa que habia en el este-oeste y
el asentamiento de los espafioles sobre anti-
guos poblados indigenas, utilizando las rutas
que ya existian.

Una de las zonas con mayor concentra-
cion de asentamientos prehispanicos, como
Cholula, Huejotzingo, Tepeaca, Tlaxcala,
entre otros, y de gran riqueza agricola, se
encontraba alrededor de la actual ciudad de
Puebla, por lo que esta se fundé el 16 de abril
de 1531. La ciudad fue pensada y planeada
como un nucleo de poder espafiol, y centro
urbano intermedio entre la capital y el puerto
de Veracruz. Debido al incremento acele-
rado de la poblacion vy el papel de dominio

que representaba sobre una extensa region,
Puebla se destacé como un nucleo urbano de
suma importancia.

Tiempo después de la fundacion de Puebla,
se inici6 una intensa actividad comercial, dada
la concentracion de la produccion agricola que
provenia de un dominio regional, asi como
actividades manufactureras de alto prestigio
como el vidrio, la ceramicay la industria textil,
ademas de su ubicacion con respecto a Vera-
cruz, lugar donde llegaba y salia la produccién
hacia Esparia. Con el tiempo se desarrollo el
sector comercio de manera mas especializada
y parte de la poblacion eran pequetios comer-
ciantes, artesanos, vendedores ambulantes e
indigenas, por lo que el espacio destinado al
comercio se amplio a las principales calles del
centro de la ciudad y alos barrios. La ubicacion
de los comercios de acuerdo a la especializa-
cion se hacia por calles (Milian, 1994). Manuel
Flon, intendente de Puebla, en su informe al
ayuntamiento dio a conocer los datos que se
presentan en la Tabla 1. En total existian 671
establecimientos con una poblacién para ese
ailo de 67 mil 800 habitantes, por lo cual habia
un establecimiento por cada cien habitantes.



Tabla 1. Establecimientos en Puebla 1804

Cantidad Descripcion

45 Tiendas géneros de Castilla
39 Mestizos o de cacahuateria
102 Pulquerias

39 Panaderias
286 Vinaterias

4 Tiendas de merceria
136 Cajones

12 Alacena de quincalleria
36 Tocinerias

8 Curtidurias

3 Almacenes

Fuente: Obtenido de Cuenya (1987)

La estructura del territorio de la colonia
y sus principales ciudades estuvo determi-
nada por los requerimientos de una economia
rural, minera y comercial. Para 1786, se habia
conformado una estructura territorial de
trece intendencias: Puebla, México, Veracruz,

Oaxaca, Valladolid de Michoacan, Guana-
juato, San Luis Potosi, Guadalajara, Zacatecas,
Durango, Sonora y Chiapas, segtn la posicion
geografica que tenian estas ciudades con su
cercania con la Nueva Espaiia (Garza, 2005).
Es asi como se desarrolla el sistema urbano
colonial en el siglo XVIII, el cual se comple-
menta con la fundacién de real de minas, los
centros de comercializacion de las haciendas,
el abastecimiento de las mismas, las exigen-
cias administrativas y militares, asi como el
control monopdlico comercial de la Colonia
que requeria del puerto de Veracruz para la
importacion y exportacion de mercancias; es
aqui donde la posicion estratégica de Puebla
juega un papel de suma importancia.

Al final de la Colonia, el sistema urbano
se constituia por solo nueve ciudades de mas
de 15 000 habitantes, que representaban el
6.8% de la poblacion total, mientras que
para 1895, ya en el México independiente,
se tenian 18 ciudades que superaban esta
poblacion (Tabla 2).

Tabla 2. Sistema de ciudades México 1803 v 1895

1803
Parametros Poblacion
Poblacién nacional 5,800,000
Poblacién urbana 391,700
Grado de 68
urbanizacion
Ciudades Poblacion
1. Ciudad de México 137,000
2. Puebla 67,800
3. Guanajuato 41,000

1895
Parametros Poblacion
Poblaciéon
nacional 12,629,835
Poblacion
urbana 986,116
Grado de urbanizacién 7.7
Ciudades Poblacion
1. Ciudad de México 329,774
2. Puebla 88,674
3. Guadalajara 83,934



1803

4. Querétaro 35,000
5. Zacatecas 33,000
6. Oaxaca 24,400

7. Guadalajara 19,500
8. Morelia 18,000
9. Veracruz 16,000

1895
4. San Luis Potosi 69,050
5. Monterrey 45,695
6. Zacatecas 39,807
7. Guanajuato 39,404
8. Mérida 36,935
9. Querétaro 33,952
10. Morelia 33,890
11. Oaxaca 32,437
12. Aguascalientes 30,872
13. Durango 26,425
14. Toluca 23,150
15. Colima 18,997
16. Chihuahua 18,279
17. Veracruz 18,200
18. Campeche 16,641

Fuente: Tomado de Davies (1974), Garza (1985) y Brachet (1976)

Entre los factores que contribuyeron a
la conformacion del sistema urbano colo-
nial, destaca la politica centralista que fue
definiendo las funciones de las regiones y
ciudades, conformando una estructura de
fuerte control sobre el territorio, supeditada
ademas a la intervencion que se ejercia desde
Espafia y para lo cual se utilizaron dos meca-
nismos: primero, la estructura administra-
tiva de intendencias apoyada con el ejército y
la religion catélica que se impuso en el terri-
torio colonial; segundo, el desarrollo de la
estructura de caminos que permitié la comu-
nicacion entre ciudades y regiones, asi como
el acceso alos puertos.

Al final del periodo Colonial, la ciudad de
Puebla adquirié una importancia estratégica
debido a su localizacién y a un conjunto de

politicas publicas que la fueron fortaleciendo.
Entre estas se pueden senalar la denomina-
ciéon como intendencia, centro administra-
tivo de una amplia regioén que se extendia del
Golfo al Pacifico, la licencia para fabricacion
de vidrio y loza que dio origen a la talavera
poblana vy la fabricaciéon de telas que fue el
cimiento para la industria textil del siglo XIX.

3. Puebla enlarecomposicion
interna del México independiente

En 1810 nace México como nacién indepen-
diente y a partir de esta fecha se vivié un largo
proceso de guerras internas y externas en su
intento por consolidarse como tal. El desa-
rrollo territorial de México se mantuvo esta-
tico, soportado por el sistema de ciudades y



comunicaciones creadas en el virreinato, y
se integraron de forma incipiente los nuevos
caminos y asentamientos hacia el norte del
pais. La economia se estancé y se concentro
basicamente enelincipiente mercado interno;
las principales ciudades que se habian desa-
rrollado en el periodo anterior mantuvieron
su hegemonia y sus funciones, por lo que
los cambios estructurales se centraron en la
consolidacion politicay la lucha por el control
de la nueva nacién.

En este periodo se inici6 una reestructu-
racion del territorio nacional. Por un lado,
se mantuvo la importancia de las principales
ciudades consolidadas en el periodo colonial,
al mismo tiempo que la region centro del pais
se integré de forma importante al desarrollo
politico, social y econémico. En el aspecto
politico, se caracteriz6 por una lucha interna
por el control de la nueva nacion; liberales y
conservadores se alternaron en el control del
mismo, presentando dos proyectos distintos
para el pais. El primero buscaba un estado
federado ligado al desarrollo capitalista y el
segundo un estado centralista que controlara
bienes y riquezas tipo monarquia.

El estado de las comunicaciones y el
transporte de mercancias tienen un retro-
ceso debido a la inestabilidad en el pais, pero
en general se conserva la estructura territo-
rial colonial. Entre 1810 y 1860, los efectos
causados por la guerra de independencia
afectaron las actividades productivas, modi-
ficando en parte las rutas comerciales y la
movilidad de la poblacidén, pero en general se
mantuvo el sistema urbano colonial; siguié
el predominio de la ciudad de México, el
surgimiento de nuevos corredores comer-

ciales y el desarrollo de algunas regiones y
ciudades en el centro y norte del pais. En esta
etapa del México independiente, la ciudad de
Puebla mantuvo sus actividades econémicas
y se fortaleci6 como concentrador de acti-
vidades en la regiéon, manteniendo ademas
su control en el paso del comercio de la ruta
Veracruz-Meéxico. Su desarrollo industrial y
comercial, asi como su localizacion estraté-
gica para el comercio entre México y Europa,
fueron factores importantes para que
mantuviera su posicion entre las principales
ciudades del pais.

4. ElPorfiriato y el desarrollo
industrial de Puebla

Este periodo es de gran importancia para
México, debido a las profundas transforma-
ciones que se gestaron en los ambitos poli-
tico, econémico, social y de comunicaciones,
que redefinieron la estructura territorial
del pais. Tres procesos que al interrelacio-
narse constituyeron la base de estos cambios.
Primero, un periodo de 30 afos de dictadura
por parte de Porfirio Diaz, que permitieron
un desarrollo capitalista con fuerte apoyo a la
agricultura y a la industria basado en inver-
siones extranjeras y nacionales. Segundo, el
desarrollo econémico e industrial de Estados
Unidos, que se convirti6 en el nuevo mercado
desplazando parcialmente a Europa. Tercero,
el nuevo sistema de comunicaciones por
medio del ferrocarril que cambio6 la estruc-
tura de caminos coloniales e integro casi a la
totalidad el territorio nacional.

Con la definiciéon de un régimen politico
federalista, la desamortizacion de las corpo-



raciones civiles y religiosas, el proceso de
concertacion de la propiedad inmobiliaria,
la incorporacién del pais como un impor-
tante exportador de materias primas al
mercado mundial y al desarrollo del sistema
ferroviario, en la segunda mitad del siglo
XIX se consolidé un nuevo sistema urbano
nacional. En esta redefinicion, la ciudad de
México recobro su caracter de poder politico
y econdmico del pais. La tendencia en el pais
del proceso de urbanizacién surgida no es,
por tanto, diferente a la que existia al final de
la colonia (Milian, 1994).

Un cambio radical fue la consolidacion
capitalista como forma de dominaciéon en
la dictadura de Porfirio Diaz, lo que permite
entender como los procesos histéricos han
influido de manera concluyente el desarrollo
urbano y econdmico de México (Garza, 2005).
La politica de Porfirio Diaz fortaleci6 a las
principales ciudades que constituian el eje del
desarrollo de México, Puebla, Guadalajara y
Monterrey, apoyando su desarrollo industrial
e integrandolas con las redes ferroviarias que
permitieron un desplazamiento de grandes
volimenes de mercancias. En este proceso
de evolucién historica, para la segunda mitad
del siglo XIX, empez6 la recuperacion de la
ciudad poblana y al finalizar el Porfiriato es
una vez mas una de las principales ciudades
del pais, tanto en actividad econémica como
en poblacion.

Las crisis que afectaron a Puebla tuvieron
que ver con la lejania geografica y la falta
de condiciones para incorporarse al auge
minero de Guanajuato, Zacatecas y San Luis
Potosi, lo cual tuvo como consecuencias
un cambio en el comercio exterior y, por lo

tanto, un impacto en las actividades produc-
tivas. Asi, en la primera mitad del siglo XIX
se incrementa el rezago de la ciudad, ya que
las estructuras ocupacionales se estancaron,
manteniéndose el comercio, los servicios
domésticos y la industria textil. En la segunda
mitad del siglo XIX se inici6 una recuperacion
asociada al desarrollo fabril de la industria
de la transformacion, que en 1985 represen-
taba el 45% de la poblacién ocupada. En estos
cambios, la ciudad de Puebla se vio afectada,
ya que se modifico de manera sustancial el
lugar relevante que ocupaba en la colonia.

Posteriormente, la conexiéon de Puebla
con la ruta México-Veracruz se aplazd hasta
1880, afio en el que se inici6 la construccion
delaruta del ferrocarril interoceanico. Puebla
mantiene la actividad econémica para finales
del siglo XIX, se fundan las primeras indus-
trias manufactureras, en su mayoria textiles.
El desarrollo de esta industria impactdé en
el comercio con otros mercados. La terceri-
zacion de la economia se ve de manera mas
notoria en los siguientes afos, pues la pobla-
cion ocupada en el sector servicios paso de
38 a 45% en 1985 al finalizar el Porfiriato
(Contreras, 1984). En 1835 inici6 operaciones
la fabrica de la Constancia Mexicana, afos
después se crearon otras fabricas como la de
San Juan Bautista Amatlan, el Patriotismo, la
Economia, la Teja, el Carmen, Real del Alto, la
Guia, la Esperanza y San Juan Amandi.

Basicamente, la instalacion de la indus-
tria textil moderna (Gamboa, 2000) se debid
a dos factores:

1. Las fabricas que se edificaron en las

corrientes acuiferas por el movimiento
de las maquinas, estas perteneciendo a



la era de la energia hidraulica.

2. Las fabricas que no obedecieron a esta
necesidad, sino a otros factores como
la cercania con los medios de trans-
porte, el uso de suelo y la energia eléc-
trica.

Siendo la energia hidraulica la fuente
principal, la electricidad llegé a la indus-
tria por plantas generadoras instaladas a la
orilla de los rios. Por ejemplo, se instalo la
Compaiiia Anénima de Alumbrado en Puebla
y la compaiiia de Tranvias Luz y Fuerza
Motriz de Puebla. Esta uUltima marcé un
parteaguas, ya que influy6 en el cambio de
la ubicacion de las fabricas textiles, debido a
que dejaron de depender de la cercania de una
corriente de agua para su funcionamiento.
Podria suponerse que al darse este cambio
se da un fenémeno de dispersion geografica,
pero los duefios de las fabricas eligieron un
perimetro de la ciudad y dentro de él puntos
para instalar las fabricas: un caso fue el del
Rio de San Francisco y su anexo, el Estanque
de Pescaditos.

La ciudad de Puebla en esta etapa presentd
pocas transformaciones en la estructura
urbana del area central con respecto a la exis-
tente en el periodo colonial; solo en la peri-
feria se empezaron a generar nuevos desa-
rrollos ligados a las nuevas fabricas textiles
que se habian instalado. La industria textil
fue determinante para posicionarse como la
segunda ciudad mas importante en el pais,
conjuntando tres factores econémicos funda-
mentales: comercio, industria y servicios
(educacion y salud principalmente), ademas
de concentrar la produccién agropecuaria de
los valles de Puebla, Atlixco y Tlaxcala.

5. Meéxico posrevolucionario
(1910-1940)

Un hecho histérico que marc6 una pauta en
México es el intento de la sexta reeleccion del
entonces presidente Porfirio Diaz, que tuvo
como culminacién la Revolucién mexicana
que inici6é Francisco I. Madero en el afio de
1910, con un levantamiento armado contra
el gobierno. Fue hasta 1930 que se extendid
la guerra civil y, por ende, se vio reflejada la
inestabilidad politica. Fue en el gobierno de
Lazaro Cardenas (de 1934 a 1940) que México
inicié un periodo de una aparente estabilidad
posrevolucionaria.

A partir de las luchas revolucionarias,
los estados del norte del pais reclamaron
su incorporacion al desarrollo econémico y
politico nacional, convirtiéndose en parte
importantes de la reestructuracion territorial
de México. Se ampli6 el sistema ferroviario
hacia el norte y se integr6 de forma impor-
tante al mercado Norteamericano, convir-
tiéndose en el principal mercado para nuestro
pais, desplazando a Europa y modificando las
rutas comerciales existentes.

La Revolucion mexicana afect6 de manera
considerable la industria manufactura, ya
que se redujo en -0.9% anual; por ende,
Puebla se vio perturbado ante lo que ocurria
en el contexto nacional: se padecié una caida
del producto estatal, como consecuencia de
lo antes citado y una reduccion significativa
del nivel de ocupacion de la poblacién. Poste-
riormente, en la década de los afios veinte,
a la crisis econdmica y social potencializada
por el conflicto revolucionario, se le sumo la
gran depresion del Jueves Negro en 1929, que



afect6 a México por los estrechos vinculos de
dependencia con los Estados Unidos.

En los afios treinta, con Lazaro Cardenas,
se da una significativa recuperacién econé-
mica, a tal grado que se lograron consolidar
los grupos posrevolucionarios. Es en este
momento que se da una coyuntura politica,
por la consumacion de la gran depresion
mundial y el gobierno de México nacionaliza
la industria de los ferrocarriles y la petro-
lera. Cabe mencionar que durante la gestion
Cardenista el gasto publico pasé de 20 a 40%
para fomentar el desarrollo, lo que propici
la construccién de carreteras, y en conse-
cuencia, se dio una politica denominada
“Sustitucion de Importaciones”, la cual se
foment6 por la dinamica que existia en las
exportaciones agricolas y de materias primas.

LaRevolucionMexicana,laGuerraMundial
y la Gran Depresion provocaron cambios en la
estructura productiva y el inicio de una esta-
bilidad econdémica y social en los afios 1934 vy
1940; estos factores estructurales determi-

naron la dinamica de la poblacién urbana en
las primeras cuatro décadas del siglo XX. Las
ciudades que presentaron mayor dinamismo
entre los afios 1930 y 1940 fueron Villaher-
mosa (por la recuperacion en la industria
petrolera), Torreén y Orizaba (por la reforma
agraria). La ciudad de México tuvo un creci-
miento en la poblacion de 3.9% (Whetten,
1948), al igual que Monterrey, fungiendo
como los principales centros manufactureros
del pais.

En el caso de Puebla, después de que se
consumoé la Revolucion, se atravesd por
una inestabilidad general. El gobernador
Lednides Andrew Almazan, en los afios
treinta, describe la situacion politica, social
y econdmica como “cadtica”. La imposicion
de Manuel Avila Camacho (1937-1971) posi-
ciona a Puebla en un estancamiento que se
aplaza hasta los afios cincuenta. En la Tabla
3 se muestra la caida en cuanto al valor de la
produccién industrial y el monto de inversion
en los anos cincuenta.

Tabla 3. Estancamiento de Puebla en la década de los cincuenta

- Valor de la produccion Posicion Monto de . .
Ano . . . . .. Posicion nacional
industrial nacional inversion
1930 6.85% 7.89% 20
1960 2.89% 3.50% 6°

Fuente: Elaboracion propia con base en Gonzalez (1985).

La intervencion espacial se modifica
por el establecimiento de la superestruc-
tura normativa y juridica del México posre-
volucionario, en el que se impulsaba una
serie de politicas con impacto territorial.

La de mayor trascendencia es la aproba-
cién de un plan sexenal, en el que se esta-
blecia el control del suelo, el subsuelo y los
recursos naturales. Se plante6 también la
industrializacion del pais mediante la susti-



tucion de importaciones. Al mismo tiempo,
se crearon nuevos centros industriales y, por
ende, la necesidad de promocionar a estos:
el suministro de la energia eléctrica, la red
carretera (Goémez y Cortés, 1987) y la crea-
cion de organismos reguladores de acciones
que fueron los pilares del desarrollo indus-
trial hasta los afios setenta. En 1933 se cred
la Comision Federal de Electricidad, al afio
siguiente Petrdleos Mexicanos, lineas férreas
de México v la expropiacion de los principales
ferrocarriles, asi como la apertura de la zona
de riego (Garza, 2005).

En las primeras décadas del siglo XX se
inicia un conjunto de politicas territoriales
para Puebla, en la que se ponen las bases de
los futuros planes urbanos y regionales. Para
1932 se da la primera disposicion planifica-
dora, la Ley de Reglamento para la Forma-
cion de Colonias Urbanas y Nuevos Centros
de Poblacion, a fin de reglamentar la lotifica-
cion para que se asignaran predios a parques
y jardines, oficinas publicas y mercados.
En 1945 se aprueba la Ley de Planificacion
y Zonificacion, con la finalidad de hacer los
planos reguladores municipales y reordenar
las actividades por zonas especializadas, para
brindarles servicios publicos y una localiza-
cion adecuada.

A mediados de los afios cincuenta, Puebla
tenia un plano regulador, en el que se deducia
que los mercados debian descentralizarse
con la finalidad de no entorpecer otras acti-
vidades; la zona central se establece como
centro de negocios y comercial, y se delimita
la zona industrial como un elemento articu-
lador de las vialidades.

Pese a lo anterior, Puebla en este periodo,
al igual que el resto del pais, ve estancado su
desarrollo. Sin embargo, después de la revo-
lucidn, nuevamente vuelve a ocupar el papel
de primera importancia en el desarrollo
nacional, soportado por las tres actividades
econdmicas que se habian desarrollado desde
el Porfiriato: comercio, industria y servicios.

6. Modelo de Estado Benefactor
(1940-1990)

En esta etapa, se desarrollaron las bases
del México actual, producto de un conjunto
de procesos de casi cinco décadas y de un
gobierno unipartidista que estuvo al frente
durante 70 anos. Destacan un conjunto de
acciones que transformaron al pais de rural a
urbano. Se sustituyo el sistema ferroviario por
un sistema carretero que se extendio por todo
el territorio nacional. Se consolid6 un sector
secundario y terciario que desplazé al sector
primario que habia servido como soporte del
desarrollo en las etapas anteriores. Se conso-
lidé un sistema econdémico basado en capital
privado, nacional y trasnacional, que controld
la politica nacional. Se desarroll6 una fuerte
infraestructura de servicios publicos en
educacion y salud que impulsé el crecimiento
demografico; se reconfigurd el territorio
nacional en funcién de los nuevos mercados
y demandas internacionales y locales como
el turismo y el petréleo. Se desconcentré la
actividad industrial de la ciudad de México
hacia las ciudades periféricas.

La explotacion de las riquezas de
México, basada en el modelo agroexpor-
tador, contintia con el primer periodo del



Estado Benefactor denominado Modelo de
Sustitucién de Importaciones, que se agota
hasta el afio 1958. El desarrollo en México se
promovio con la construccion de infraestruc-
tura hidraulica y carretera, dadas las exigen-
cias de la ciudad y del campo. Solis (1981)
afirma que la produccién agricola aumenté
en un 7.4%, mientras que las manufacturas
aumentaron un 6.9%. Esto se logr6 gracias a
que el aumento en el sector agricola permitié
financiar las demandas de maquinaria e
insumos industriales.

La politica de sustitucion de importa-
ciones tuvo mayor incidencia en la década
de los cuarenta y cincuenta, cuando hubo un
descenso drastico en las importaciones de
bienes de consumo, al pasar de 22.2% en 1939
a5.7en1958 (Garza, 2005). Estas dos décadas
son conocidas como el “Milagro Mexicano”,
pues las tasas del PIB se elevaron en un 5.8%,
destacando el crecimiento en las manufac-
turas en 7.1%, en la industria de la construc-
cién en 10% y los transportes en un 8.7%.

De 1977 a 1988 la planeacion nacional se
caracterizo por la “institucionalizacion de la
planeaciéonurbanoregional” (Garza,1985).La
ley que respaldé este decreto fue la de Asen-
tamientos Humanos, con la que se pretendia
lograr cierta homogeneidad en la legislacion
en los tres niveles de gobierno. El estado de
Puebla conformaba el Sistema Urbano Inte-
grado Oriente, con lo que la region se integrd
a las politicas urbanas a nivel nacional, en el
cual a Puebla se le asign el papel de apoyo a
la descentralizacién de la Ciudad de México.

Es hasta la década de los setenta y ochenta
que el Modelo de Sustitucion de Importa-
ciones empieza su declive, pues la demanda

de bienes de consumo a corto plazo se acab6
y no se fortalecio la produccion de bienes de
capital que pudieran competir en el mercado
internacional (Garza, 2005). El sorprendente
Milagro Mexicano fue capaz de sostener a
corto plazo las malas decisiones tomadas
por la falta de estrategias para el proceso de
desarrollo y llega a su fin para dar paso a la
llamada “década perdida”.

Sin embargo, el crecimiento econémico
que se dio en estos afos intensifico el desa-
rrollo urbano, generando un cambio en la
especializacion econdémica y la ubicacion de
la poblacién en el pais, mayormente urbana.
Las ciudades que representan un crecimiento
notable fueron la ciudad de México y Monte-
rrey. Puebla dejo de ser una de las principales
ciudades con mayor aportacion al PIB, aunque
mantuvo su dinamismo en el aumento de la
poblacion, pero siempre bajo la sombra de la
ciudad de México.

El sistema urbano de las ciudades en la
década de los sesenta estaba constituido
por 124 ciudades a comparacion de las 84
ciudades de los afos cincuenta, esto debido
a las altas tasas de poblaciéon urbana que se
elevaron en un 6.5%. Ante el auge que se dio
en la manufactura en estos anos, las ciudades
que presentaron un alto dinamismo fueron
Leon, Monclova, Guadalajara, Monterrey y la
ciudad de México. El alto dinamismo que tuvo
la manufactura en esos afios no incidi6 en el
desarrollode Puebla. En el casodelas ciudades
del norte como Tijuana, Ciudad Juarez, Mexi-
cali, Reynosa, Matamoros, Chihuahua vy
Ensenada tuvieron un crecimiento acelerado
por el auge de las plantas maquiladoras y por
la fuerte interacciéon comercial con Estados



Unidos, ya que fungian como nodos comer-
ciales y de comunicaciones en la frontera.

En la década de los setenta, la produccion
industrial del pais fue la de mayor participa-
cién en todo el siglo (Garza, 1985). Las metro-
polis que presentaron una especializacion en el
sector industrial fueron Guadalajara, Monte-
rrey, Toluca, Querétaro, Cuernavaca y Puebla;
esta Ultima tuvo alta incidencia en la industria
por la ubicacion de Hylsa en Xoxtla en 1967 y
la Volkswagen en 1964 en Cuautlancingo.

Los hechos anteriores modificaron signi-
ficativamente los flujos de mano de obra y
las oportunidades de empleo en la region,
teniendo un impacto mayor en Puebla porque
fue la primera planta automotriz en México,
tanto por la produccion de vehiculos como por
el nimero de empleos generados. En 1967,
Volkswagen pasa del montaje a la produccion
y la planta por la misma dinamica, impulsa la
creacion de quince empresas maquiladoras
ligadas a la industria automotriz.

Durante los udltimos diez afios de este
periodo, México se vio impactado en una
metamorfosis econémica, social, urbana y
espacial. Para los afios ochenta, se volvié una
nacion con un grado de urbanizacion (GU)
de 55%, lo que representa un aumento de
75% en la poblacién urbana, debido princi-
palmente a la migracién del ambito rural al
urbano, atraida esta poblacion por los servi-
cios e infraestructura que el gobierno propor-
cionaba (VIII, IX Censo General de Poblacion,
Secretaria de Industria y Comercio de México:
1962-1978).

Los patrones de las ciudades industriales
tienen su centro en la ciudad de México, cuyo
crecimiento poblacional la convirtieron en

una de las ciudades mas grandes del mundo.
De la misma forma que en la década de los
setenta, la ciudad de Toluca, Querétaro, Cuer-
navaca y Puebla fueron su area de influencia
inmediata e impacto en el crecimiento de las
mismas, a las cuales se les suma Tlaxcala,
Tehuacan y San Juan del Rio, siendo estas
clasificadas como ciudades industriales saté-
lite de la capital (Garza, 2005).

La distribucion urbana de las ciudades en
la década de los setenta y ochenta presenta
una concentracion que potencializa la ciudad
de México, como un polo central de concen-
tracion en ocho metrdpolis, catalogado como
lugar central de primer orden del sistema
urbano que se fortalece y se establece como
una megaldpolis (Garza, 2005). La ciudad de
Puebla, en este periodo, se consolidé como
el centro comercial, de servicios e industrial
del sureste de México hasta los afios noventa,
cuando se firma el TLCAN y se reestructura el
territorio nacional con una tendencia hacia
el norte y las costas. Los primeros por la
cercania con el mercado externo mas grande
y la segunda por el turismo como una nueva
actividad prioritaria.

Es importante destacar las condiciones
econdmicas de la region en este periodo
que terminarian afectando su desempeiio
econémico, como fue la crisis agricola que
se dio con el desplazamiento de pequenos
productores y la concentracion de los medios
de produccion en un pequeiio grupo, el esta-
blecimiento de la industria de la transfor-
macion y el incremento de las actividades
improductivas y de subempleo.

En Puebla el tejido urbano estaba divi-
dido en tres sistemas: el sistema central, que



se establece desde la época de la colonia, en
donde el centro de la ciudad es el lugar donde
se asienta el comercio y en las orillas de los
rios las industrias; el sistema intermedio,
que se da en la época de la desconcentracion
de las actividades econdmicas con la creacion
de plazas modernas sobre el circuito vial vy,
por dltimo, el subsistema periférico que se da
a finales de los afos sesenta y principios de
los ochenta con la creacion de equipamiento e
infraestructuravial, como parte del programa
de desconcentracion comercial de 1986.
Durante dos siglos, se puede notar que el
area urbana ha sufrido un incremento demo-
grafico, provocando una expansiéon urbana,
que trajo consigo la recomposicion en el uso
de suelo y de las actividades econdémicas, ya
que los patrones espaciales de las empresas
se desplazaron hacia la periferia y los espa-
cios de la zona centro fueron utilizados para

el sector servicios y comercio. Segin Pérez
(2002), la reestructuracion urbana se vio
influida por la crisis econdmica de la década
de los ochenta, la apertura de la economia
en la misma década, el incremento de la
infraestructura y equipamiento, el desa-
rrollo de transportes y comunicaciones y los
altos niveles de congestién y contamina-
cion presentes en la ciudad de México. Si se
toman en cuenta las etapas que se analizaron,
Puebla, mediante su desarrollo historico, se
identific6 como una regiéon importante por
su ubicacion geografica, lo que potencializd
sus funciones comerciales, industriales y de
servicios, lo cual coadyuvo a la localizacion
de la demanda, la facilidad de las comunica-
ciones por la via terrestre, recursos técnicos,
materiales y financieros, asi como el equipa-
miento y la infraestructura (Figura 1).

Figura 1. Variantes del posicionamiento y competitividad de Puebla

Fuente: Elaboracion propia.



La figura anterior representa la posiciéon
de Puebla en los ambitos espaciales y econ6-
micos: en la colonia comenz6 a tener una
posicion estratégica que le dio importancia
en términos espaciales. Del mismo modo,
la posiciéon econdémica que ocupd en el siglo
XVII estuvo definida por el hecho de ser una
ciudad de paso. En el siglo XVIII, mejor6 su
posicionamiento econémico, dada la espe-
cializacion de la industria en la produccion
de vidrio y talavera. Posteriormente, para el
siglo XIX, su importancia radico en el auge
de la industria textil. Es hasta el siglo XX que
hubo unincremento significativo enlaocupa-
cion de otras ramas industriales (industria
automotriz). Dada la construccion de las
carreteras Puebla-Tlaxcala, México-Puebla
y Puebla-San Martin en la década de los
sesenta, se vieron afectados los patrones
espaciales de las empresas, ubicandose la
mayoria de estas en la zona periférica del

municipio de Puebla. Pese a ello, el esquema
de desarrollo seguido y el impulso dado por el
gobierno federal a ciertas areas y regiones del
pais y a ciertos sectores econémicos hizo que
la vocacion de Puebla a finales de este siglo
terminara siendo el comercio al por menor y
los servicios personales, es decir, se generd
una tercerizacion de la economia.

La etapa de modernizacion en Puebla de
los sesenta a los ochenta presentd algunos
rasgos a destacar: una expansion fisica
de tipo regional, nuevos tipos de indus-
tria y nuevas formas de localizacién de las
empresas, incremento en la tasa poblacional,
un déficit en los servicios, la infraestructura
y la vivienda, deterioro del centro histérico
y el fomento a la inversion estatal. Gormsen
(1996) sefiala una vision vertical, tanto en
tiempo como en el espacio, en tres fases, tal
como se ilustra en la Figura 2.

Figura 2. Vision vertical en tiempo y espacio

Fuente: Elaboracion propia con datos extraidos de Gormsen (1996).



La estructuracion de la ciudad se ha trans-
formado en los patrones espaciales de las
empresas y el uso de suelo de las actividades
econdmicas, generando una particular dina-
mica espacial en la industria tradicional,
pasando de la zona central de la ciudad a la
periferia. El sector terciario, en cuanto a la
ubicacion, se ha ido desplazando de acuerdo
a la demanda de servicios y comercio. Los
cambios en la estructura econémica que
tienden a la tercerizacion de las actividades,
como lo son los servicios, han ejercido una
presion creciente en ciertalocalizacion central.

7. Conclusiones

El proceso de conformaciéon de Puebla
permite entender las actuales condicio-
nantes del posicionamiento y la competiti-
vidad, asi como los patrones espaciales de las
empresas y la dinamica que llevan a lo largo
de la conformacion de la regién y la forma
en que las politicas nacionales y locales han
determinado los patrones de las empresas,
asi como la competitividad a nivel municipal,
metropolitano y nacional.

El recorrido histérico desarrollado en este
trabajo permite comprender cual es laimpor-
tancia de la ciudad y el municipio de Puebla,
asi como la posicion que tiene en el desarrollo
nacional y local. Al final del periodo colo-
nial, la ciudad de Puebla habia adquirido una
importancia estratégica, debido a sulocaliza-
ciény a un conjunto de medidas que la fueron
fortaleciendo. En la etapa del México inde-
pendiente, mantuvo sus actividades econd-
micas y se fortaleci6 como concentrador
de actividades en la regiéon, manteniendo
ademas su control en el paso del comercio de

la ruta Veracruz-México.

En la etapa porfirista, la industria textil
fue determinante para posicionarla como la
segunda ciudad mas importante en el pais,
ademas de concentrar la produccién agro-
pecuaria de los valles de Puebla, Atlixco y
Tlaxcala. Su desarrollo industrial y comer-
cial, asi como su localizacion estratégica para
el comercio entre México y Europa, fueron
factores importantes para que mantuviera su
posicion entre principales ciudades del pais.

En la dltima etapa analizada, se descon-
centra la actividad industrial de la ciudad de
México hacia las ciudades periféricas, entre
estas destacan Puebla, el estado de México y
Querétaro. Puebla en particular reafirmé su
importancia en el desarrollo nacional y junto
con Guadalajara, Monterrey y la Ciudad de
México conforman los principales centros
urbanos del pais. Se puede decir entonces
que hasta este periodo la ciudad de Puebla y
el Municipio son altamente competitivos. Sin
embargo, se empieza a manifestar también
una nueva tendencia de desarrollo en México.
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“El acceso al agua salubre es una nece-
sidad humana fundamental, y por tanto un
derecho humano bdsico”.

Kofi Annan, Secretario General de la ONU
(WHO, 2003)
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Mtra. Jessica Calderon Garcia?

1. Introduccion
El tema seleccionado “El derecho humano al
agua, un problema publico pendiente: breve
analisis socio-juridico” se enmarca en el
contexto contemporaneo actual, quevisibiliza
al agua como un derecho fundamental y por
ende, la obligacion del Estado de garantizar

o al agua,

dicha prerrogativa;? por lo que, este trabajo,
esta dirigido al publico en general, inclinan-
dose a las y los estudiosos del derecho y de
la economia, asi como a los actores politicos
que pudieran generar cambios en la estruc-
tura tarifaria frente a los desafios hidricos.
El objetivo del presente articulo consiste en
analizar el proceso de inclusién del derecho
humano al agua en la agenda puiblica nacional
e internacional, su disefio nacional y estatal,
asi como su implementacién a nivel local,
centrandose en el acceso econdémico por parte
de los hogares para su consumo.

El agua es indispensable para la ingesta
humana, para preparar alimentos, mantener
la higiene personal, lograr el funcionamiento
de los servicios de saneamiento (Tello, 2022),
conservar un buen estado de salud, evitar
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enfermedades y para la realizacion de acti-
vidades deportivas, recreativas, entre otras.
Claudia Corichi (2012) ha expuesto que el
agua juega un papel irremplazable en la vida,
por tanto, es un elemento forzoso para hacer
posible nuestra existencia y la de todos los
demas seres vivos, siendo que, uno de los
mayores retos a los que se enfrenta actual-
mente la humanidad es contar con acceso
suficiente al agua limpia (p. 107), es decir, en
calidad adecuada y cantidad 6ptima.

En efecto, el agua es un derecho primordial
que involucra a un conjunto de prerrogativas
enfocadas a garantizar el acceso al recurso
hidrico, y de esta manera, ver cubiertas las
necesidades inherentes a la persona. Ante esta
situacion, resulta relevante mirar el recono-
cimiento del derecho al agua en la historia
constitucional de México, debido a que el
marco juridico que regula la politica hidrica
y el servicio de agua potable entr6 en vigor
en épocas distintas y por consecuencia, en
contextos diferentes. A nivel Constitucional
en México, el agua fue concebida, de inicio,
como un bien originario de la Nacién, con una
postura de proteccion a los recursos naturales
estratégicos; esto fue abordado desde una

perspectiva de Teoria del Estado, ya que, la
Carta Magna, en su parte organica, establecio
desde su origen —en 1917— dentro del arti-
culo 27, el trato que debe darse a los elementos
esenciales del Estado. Asi, el constituciona-
lista determind que las aguas le pertenecen al
Estado, como parte de su territorio.

La Constitucion mexicana de 1917 fue de
avanzada para su contexto histérico. En este
sentido, no es dificil pensar que, al tratarse
de la Ley Suprema, fue el principal faro que
guio a las politicas publicas en el pais, aun a
las mas incipientes del México posrevolu-
cionario, incluyendo, por supuesto, todos los
temas relativos al liquido vital; sin embargo,
esa época se situaba todavia muy lejos de la
génesis nacional de los derechos humanos.#
Varias décadas después, en 1983, la Cons-
titucion Federal tuvo una nueva reforma en
su articulo 115, en la cual se les otorgd a los
municipios la atribucién de prestar el servicio
publico de agua potable.

Pero fue hasta el 2012, que el Estado mexi-
cano reconocio el derecho humano al agua en
la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos. Con esta reforma se obligd a
todas las autoridades a respetar, proteger

Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en su arabigo 1°, lo disponen expresamente. Dicha

vinculacion fue desarrollada por primera vez en el caso Velasquez Vs. Honduras, por la Corte

Interamericana de Derechos Humanos, ya que, dicho fallo resalt6é que en toda circunstancia en la

cual un érgano o funcionario del Estado o de una instituciéon de caracter publico lesione indebi-

damente uno de tales derechos, se esta ante un supuesto de inobservancia del deber de respetoy

garantia consagrado en la Convencién Americana sobre los Derechos Humanos (Corte IDH, 1988,

p- 35).

4 Podemos afirmar que la llamada reforma de los derechos humanos que sufrio la Constitucional

Federal en el afio 2011 trajo consigo el paradigma actual sobre la aplicacion de los ordenamientos

que protegen los derechos fundamentales, bajo un bloque de constitucionalidad.



y garantizar dicho derecho fundamental.s
No obstante, el peso historico ha permeado
en las politicas publicas y gubernamentales
actuales, que desde hace mas de un siglo
conciben al agua como un bien puablico origi-
nario y estratégico de la Nacion; es por ello
que las acciones publicas relacionadas con
este recurso hidrico se enfocan a suministrar
un servicio publico a los gobernados, mas que
a garantizar un derecho humano.

Elpresentetrabajoestaorientadoaanalizar
el problema del agua como derecho humanoy
su comprension en el ambito publico, desta-
cando la agenda publica, el disefio y la imple-
mentacion que se tiene a nivel Nacional y en
el Estado de Puebla. Se cuestiona la efectiva
materializacion del derecho al agua conforme
a los estandares internacionales preconce-
bidos, partiendo de la dptica del “deber ser”
para confrontarlo con el “ser”, es decir, con
lo que sucede en la realidad.

El trabajo analiza particularmente el
acceso economico al agua. La metodologia
utilizada parte de un enfoque cualitativo
socio-juridico y cuantitativo que se basa
en la basqueda, revision y analisis de los
ordenamientos juridicos, informes guber-
namentales, estadisticas e investigaciones
que contemplan el derecho humano al agua,
las cuales son estudiadas bajo las teorias
monista e iusnaturalista critica de los dere-
chos humanos. El estudio muestra que existe
una omision legislativa relevante, por lo
que, la ausencia de una Ley General de Aguas
restringe el verdadero disfrute del agua como
derecho humano en México. En consecuencia,

estamos ante un problema de disefio respecto
a la politica hidrica y el derecho humano al
agua, lo cual puede producir una inadecuada
implementacion por parte de las autoridades
de los tres 6rdenes de gobierno. Asimismo,
se analiza y contrasta con evidencia empi-
rica, si la premisa decretada por las Naciones
Unidas, en el sentido de que ninguna familia
deberia pagar mas del 3% de sus ingresos
para ver cubierta la necesidad basica del
agua, se cumple para el caso de México y
del estado de Puebla. En atencién a lo ante-
rior, se realiza el estudio de microdatos de la
Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los
Hogares de 2016, 2018 y 2020, con el objetivo
de estimar el porcentaje del ingreso que las
familiasdestinanal pagodelconsumodeagua.
Los hallazgos muestran que, en promedio, a
nivel nacional y para 2016 y 2018 los hogares
destinaron menos del 3% de su ingreso para
cubrir el gasto en agua, asegurandose asi la
asequibilidad de este derecho con base en el
criterio de la ONU. Para el caso de Puebla, este
resultado se mantiene solamente en 2018; sin
embargo, en 2020, en promedio, tanto a nivel
nacional como en Puebla, los hogares desti-
naron mas del 3% de su ingreso para cubrir
el gasto por concepto de agua (entubada y
embotellada). Al ser un afio de condiciones
atipicas por la crisis Covid-19, la caida del
ingreso en términos reales, aunado al incre-
mento del gasto en consumo de agua por el
confinamiento en los hogares, explican que el
gasto total en agua haya sobrepasado el 3%
del ingreso por hogar en promedio.

5 La cual debe ser interpretada en conjunto con la modificacion del articulo 1° Constitucional del

afio 2011, mejor conocida como la reforma en materia de derechos humanos.



En cuanto a la organizacion del capitulo,
en el primer apartado se aborda el papel que
desempeii6 la sociedad civil para impulsar el
tema del agua en la agenda publica interna-
cional y nacional. La segunda parte, resalta
el problema de disefio actual que tiene el
derecho al agua a nivel nacional y estatal,
haciendo una critica desde la teoria contem-
poranea de los derechos humanos. En la
parte final, se analiza la implementacion
del derecho humano al agua en México y en
la entidad poblana mediante la evidencia
proporcionada en los microdatos obtenidos
de la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos
de los Hogares (ENIGH), desde el requisito de
accesibilidad econémica, precisando algunas
recomendaciones para que pueda ser garan-
tizado adecuadamente.

II. Elderecho al agua: un
problema publico (Fijacion en la
Agenda Publica)

No existe una definicién Gnica para describir
el ambito publico y el privado, incluso
podriamos hablar de una dicotomia; sin
embargo, lo publico puede entenderse desde
un aspecto econémico, civil, legal e interna-
cional (Boyd, 1997). Cabe decir, que los temas
publicos antes de llegar a enmarcarse juridi-
camente pasan por un espacio de discusion,
debido a las disputas en la materia. Y una
vez que el tema se positiviza, corresponde a
las autoridades dar cumplimiento a dichas
aspiraciones, lo cual es el verdadero reto.
Los conflictos sociales suscitados en torno
a esta tematica han posicionado al agua en
una escala de importancia civil que exige la
presencia de las autoridades y de la sociedad,
para que, en conjunto, tomen acuerdos que
propicien la mejor solucion.¢

En especifico, la poblacion ha deman-
dado el cambio de precio del agua, desapro-
bado la reduccion de subsidios, reclamado el
incremento de tarifas, asi como ha exigido
la mejora de la infraestructura hidrica y el
rescate de acuiferos (Instituto de Derechos
Humanos Ignacio Ellacuria [IDHIE], 2017);’

6 Para en el siglo XXI se identificaron grandes retos relacionados con el agua, a saber: a) La esca-

sez que afecta a mas del 40% de la poblacion mundial (ONU, 2015), b) Falta de acceso, ya que 3

de cada 10 personas carecen de servicios de agua potable seguros (ONU, 2015), ¢) Deterioro de su

calidad, lo que ha provocado que cada dia, alrededor de 1000 nifios mueren debido a enfermeda-

des diarreicas (ONU, 2015), d) Conciencia en tomadores de decisiones para impulsar mejorasy

garantizar el derecho al agua (Becerra, Sainz, & y Muiioz, 2006: p. 112).

7 En efecto, las protestas respecto al agua han sido historicas. A saber, en México, y para el caso

especifico del municipio de Atlixco Puebla, el Instituto de Derechos Humanos Ignacio Ellacuria



estas quejas pueden ser visualizadas a través
de marchas, protestas, notas de prensa,
bloqueos, entre otros. A manera de refe-
rencia, cobra importancia la primera inicia-
tiva ciudadana que logré obtener un millén de
firmas denominadas “Right2Water” ,® la cual
inici6 desde el ailo 2009 con la postura de que
los Estados de la Unién Europea reconozcan y
garanticen el agua como un derecho humano,
abarcando las dimensiones de disponibilidad,
accesibilidad, aceptabilidad, asequibilidad y
calidad (Comision Europea, 2014), bajo esta
tonica, el agua no es, ni puede verse como un
bien comercial.

La problematica en torno a este recurso
hidrico escal6 en la agenda publica, lo cual
implicé un proceso de debate y controversia
con la sociedad civil, la prensa y los actores
politicos (Savard, 2012), evolucionando asi el
derecho humano al agua como un problema
dentro de la llamada “agenda de gobierno”,
la cual en términos politicos, se entiende
como el conjunto de problemas, demandas,

cuestiones y asuntos que los gobernantes han
seleccionado y ordenado como objetos de su
accion, considerando su actuacion (Dorantes,
2013, p. 79). A través de este proceso social,
se pidieron acciones concretas a la Union
Europea para solucionar sus inquietudes y
preocupaciones, quien respondié positiva-
mente con un comunicado, del cual destaca
lo siguiente:
Los ciudadanos europeos se han pronun-
ciado y la Comisiéon ha dado hoy una
respuesta positiva; la calidad del agua,
la infraestructura, el saneamiento y la
transparencia resultaran beneficiados,
en bien de los pueblos de Europa y de los
paises en desarrollo, como consecuencia
directa de este primer ejercicio de demo-
cracia paneuropea promovida por los
ciudadanos; felicito a los organizadores
por su éxito (Comision Europea, 2014,
parrafo. 2).

S.J. de la Universidad Iberoamericana documento una serie de violaciones al derecho humano al

agua, resaltando el aument6 desproporcional de la tarifa del servicio de agua potable y drenaje,

negando con ello el acceso econémico al agua potable. Al respecto, se tienen registrados mas de

100 casos de familias pertenecientes a la organizacion Alianza Popular de Ciudadanos Unidos de

Atlixco (APCUA), victimas de violaciones al derecho humano al agua (Instituto de Derechos Hu-

manos Ignacio Ellacuria, 2017).

8 Se plantea este movimiento por ser el primero a nivel internacional y, sobre todo, porque per-

miti6 posicionar al agua como un derecho fundamental, ya que, es conocido como un derecho

de cuarta generacion. En efecto, al surgir los derechos de primera (civiles y politicos), segunda

(econdmicos) y tercera (sociales) generaciéon no enmarcaron al derecho al agua, por tanto, se

concibe en una cuarta ola. No pasa desapercibido, que las generaciones son parte del surgimiento

y desarrollo temporal de los derechos a lo largo de la historia, pero en nada afecta su cumpli-

miento universal; no significa que un derecho de primera generacién tenga mayor prevalencia

sobre otro.



Ante esta postura, el 8 de septiembre de
2015, el Parlamento Europeo emiti6 la Reso-
luciéon 2014/2239 INI -en seguimiento a la
iniciativa ciudadana-, por medio de la cual se
manifestd en favor de declarar al agua como
derecho humano, mismo que debe ser procu-
rado en toda la Unién Europea, pidiendo a
Right2Water que presente propuestas legisla-
tivas en las que reconozca el acceso universal
del agua potable. Ademas, el Parlamento
Europeo destacé que las concesiones relacio-
nadas con los servicios de aguas deben adju-
dicarse respetando los principios de transpa-
rencia, igualdad de trato y no discriminacion,
pidiendo de esta forma a los Gobiernos que
trabajen para cubrir las necesidades basicas
del agua de todos los seres humanos (Parla-
mento Europeo, 2015, parrafos 9, 10, 52, 53,
54V 92).

Podemos advertir que la Resolucion
2014/2239, permitié que la agenda publica
contemplara al derecho humano al agua
para posteriormente afianzarse a ella. De
esta forma, el Parlamento Europeo propuso
la solucién a problemas sociales especificos
formulados a través de la iniciativa ciuda-
dana; pero dichos ajustes no solo tuvieron
injerencia en Europa, ya que, con ellos, se
detoné un empuje transfronterizo en la
materia, resonando la inserciéon del derecho

humano al agua en la agenda publica inter-
nacional, y luego, en la nacional.

Justamente, en 2015, la Asamblea General
de Naciones Unidas aprobd la Resolucion
70/169, sobre los derechos humanos al agua
potable y el saneamiento, en la cual reafirmé
sus pronunciamientos previos al respecto® y
reiter6 que los Estados son los responsables
de garantizar la plena realizacion del derecho
humano al agua. Por lo tanto, son los Estados
los que deben emplear, en forma individual y
mediante la asistencia y la cooperacion inter-
nacional, especialmente de indole econémica
y técnica, hasta el maximo de los recursos
con que dispongan, para lograr progresi-
vamente la plena realizacion del derecho
al agua potable por todos los medios apro-
piados, incluida en particular, la adopcion de
medidas legislativas (ONU, 2015a).

Asimismo, en esa anualidad — 2015—
se publicé la Agenda 2030, que advierte en
su objetivo 6, denominado “Garantizar la
disponibilidad y la gestion sostenible del
agua y el saneamiento para todos”, la tema-
tica de escasez del agua potable. En su meta
6.1 destaca el deber de los Estados de “lograr
el acceso universal y equitativo al agua
potable a un precio asequible para todos”
(ONU, 2015, p. 21), comprometiéndose asi los
paises a alinear su planeacién nacional y local

9 En agosto de 2010, la Asamblea General de las Naciones Unidas adopt6 la resolucion 64/292 de-

nominada “El derecho humano al agua y el saneamiento”, por medio de la cual reconoci6 al agua

como derecho humano. Es importante mencionar que Naciones Unidas impulso el reconoci-

miento del agua como derecho humano, situaciéon que permitioé a su vez impulsar en las agendas

publicas nacionales la adopcion de herramientas necesarias y acordes, con el objetivo de mate-

rializar dicho derecho, y de esta manera, su reconocimiento no se limite a la teoria positivista

(ONU,2010).



conforme a dichos objetivos, en aras de lograr
una alianza mundial para el desarrollo soste-
nible que permita cumplir las metas previstas
en los tiempos establecidos.

En consecuencia, es dable afirmar que
el contexto europeo sirvi6 como punto de
partida para que los organismos internacio-
nales identificaran la problematica y se plas-
mara en documentos de planeacion global
que permitan guiar a todos los involucrados;
con ello, los Estados replicaron y ajustaron
las metas al interior, con la firme intenciéon de
alcanzar los objetivos. Es asi que deben estar
armonizados los instrumentos de planeacion
local con la Agenda 2030, pues incluso en el
caso mexicano, la Ley de Planeacion, en su
arabigo Quinto Transitorio de la reforma de
2017, establece que la administracion publica
considerara el contenido de las estrategias
contenidas en la Agenda para el Desarrollo
Sostenible (Congreso de la Unién, 2017, art.
Quinto Transitorio).

La presion internacional tuvo mayor
impacto en México con la visita oficial
del Relator Especial sobre los derechos
humanos al agua potable y el saneamiento
de Naciones Unidas, el Sr. Léo Heller, del 2 al
12 de mayo de 2017, quien formuld 20 reco-
mendaciones. Las mas destacadas para este
trabajo incluyen: la ratificaciéon del Proto-
colo Facultativo del Pacto Internacional de
Derechos Econdémicos, Sociales y Culturales,
proporcionar mas apoyo vy financiacion a los
sistemas de agua, velar porque se apliquen
tarifas sociales a los servicios del suministro
de agua que permitan sean asequibles para
todos, promulgar una legislacién general que

dé pleno significado al derecho humano al
agua, entre otras (ONU, 2020).

De esta manera, el Ejecutivo Federal, en el
2020, adopto metas nacionales que abordan el
tema del agua. Se emiti6 el Programa Nacional
de Derechos Humanos, que contempla como
accion puntual el compromiso de asegurar el
acceso universal al agua potable, gestionando
medidas de control, sancion y remediacion
para garantizar la calidad en los cuerpos de
agua, priorizando zonas rurales y remotas
(Programa Nacional de Derechos Humanos
[PNDH], 2020). Asimismo, el 30 de diciembre
de 2020, se public6 el Programa Nacional
Hidrico 2020-2024 que tiene en sus objetivos
prioritarios garantizar progresivamente el
derecho humano al agua, especialmente en la
poblaciéon mas vulnerable, asi como mejorar
las condiciones para la gobernanza del agua,
a fin de fortalecer la toma de decisiones y
combatir la corrupcién (Programa Nacional
Hidrico [PNH], 2020).

Efectivamente, el derecho humano al agua
es hoy un problema publico inserto en las
agendas de gobierno nacionales e interna-
ciones. Esta es la razon por la que se derivan
una serie de obligaciones para los Estados, a
fin de poner en marcha dicha politica publica
dentro del ciclo presupuestario, esto es, que se
genere un disefio, se implemente y se evalte.
Sin embargo, esto es parte del discurso poli-
tico, quedando muchas veces en la retdrica o
buenas intenciones de los organismos inter-
nacionales y nacionales.

Esta investigacion busca ir mas alla,
analizando lo que realmente sucede con
este derecho en el caso de México, asi



como también en la particularidad del caso
poblano.” El analisis daraluz sobrela certeza
juridica relacionada con la garantia del
derecho humano al agua paralasylos gober-
nados, esto es, si de facto se esta protegiendo
ono. Enlos siguientes apartados se estudiara
el disefio de la politica hidrica, el servicio de
agua potable y el derecho fundamental al
agua en el ambito nacional y estatal, bajo
la 6ptica de las teorias monista y critica del
iusnaturalismo de los derechos humanos,
lo que brindara un panorama general de las
politicas nacionales existentes en torno al
agua y permitira identificar los retos en la
entidad poblana.

ITI1. Diseno nacional sobre el
derecho humano al agua

El disefio es un concepto que se utiliza con
frecuencia para describir el proceso de crea-
cion de una respuesta politica a un problema
publico. Esto quiere decir que implica inte-
grar la comprension de los problemas que
se abordan y generar los instrumentos
enfocados a solucionarlos, seleccionando
meticulosamente las formas de interven-
cion y los valores politicos, como la equidad
y la igualdad, los cuales suelen estar en
desacuerdo con los valores econdmicos que

tienden a dominar la formulacién de poli-
ticas, pero resultan cruciales para la dimen-
sion democratica moderna (Peters, 2018,
p.20).

Todo disefio de politica publica debera
tener en cuenta lo que ya existe alrededor,
asi como el contexto particular, pues si
bien, dentro de los tipos de disefio podemos
comparar e imitar aalguien mas, en ocasiones
la situacion actual dista de la realidad. Esto
ocurre con el derecho al agua, ya que, no son
los mismos problemas que enfrenta Argen-
tina o Brasil, que los que presenta México;
incluso —al interior— la delimitacién terri-
torial es importante, debido a que la situacion
es distinta en cada Estado y municipio de la
Republica mexicana.

Para comprender el disefio de la politica
del agua es relevante partir de lo general a lo
particular; por ello, se debera tener en cuenta
el disefio nacional —al ser este el que guia
la politica nacional— para pasar, al plano
estatal y municipal. En este sentido, el prin-
cipal instrumento normativo en nuestro pais
es la Constituciéon Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, en la cual el tema del agua
esta contenido en 3 numerales diferentes: 4,
27y 115, pero cada uno lo atiende de manera
diferente y las autoridades encargadas
también son distintas.

10  LaResoluciéon 70/169 de Naciones Unidas vincula a los Estados Parte para que brinden agua

potable a los gobernados (ONU, 2015a), pero observamos que, en el caso de Puebla, el agua en-

tubada no es apta para ser ingerida sin ser previamente hervida o purificada; en este contexto,

el ciudadano para tener acceso real al agua potable debe comprarla en garrafones, botellas y/o

utilizar filtros; por lo tanto, el consumidor absorbe el costo del proceso de potabilizacion, sin ser

imputable al gobierno. Entonces, estamos, presumiblemente, ante un primer incumplimiento

del mandato internacional.



El articulo 4 reconoce el derecho humano
al agua sin especificar una autoridad encar-
gada de su puesta en marcha o vigilancia. El
27 contempla la propiedad de las tierras y
aguas comprendidas dentro de los limites
del territorio nacional corresponde origina-
riamente a la Nacién (Congreso de la Union,
2012), la cual ha tenido y tiene el derecho de
transmitir el dominio de ellas a los particu-
lares, constituyendo la propiedad privada,

siendo facultad exclusiva de la Federacion.
Por su parte, el articulo 115 de la Constitucion
Federal alude a la competencia concurrente
de los Municipios, quienes podran actuar, en
su caso, con la participacion de los Estados,
obligando a los H. Ayuntamientos a propor-
cionar el servicio de agua potable (Congreso
de la Unidn, 2012). Para una mejor aprecia-
cién se agrega la Tabla 1.

Tabla 1. Competencia sobre el agua en México

Articulo Materia Competencia
A Derecho humano al agua. No precisa quién es el responsable.
27 Administracion de aguas. Federacion.
115 Prestacion del servicio de Municipal, y en su caso, estatal.

agua potable.

Fuente: elaboracion propia con base en la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos (Congreso de

la Unidn, 2012)

De la Tabla 1, se desprende que la Ley
Suprema regula al agua desde distintas pers-
pectivas y cada autoridad tiene obligaciones
delimitadas en la materia de politica hidrica
y servicio de agua potable, pero ninguna
autoridad tiene atribucion especifica para
que garantice el agua como derecho funda-

mental”. En consecuencia, resulta necesario
leer el articulo 4° en armonia con el arabigo
1° de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos; de esta forma, podemos
aseverar que el agua como derecho humano
corresponde garantizarlo a todas las autori-
dades (federales, estatales y municipales)®.

11 Grosso modo, los articulos 4, 27y 115 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos

disponen las facultades exclusivas y concurrentes, tanto para la Federacion, como para los Esta-

dos y Municipios, en el tema del agua. No obstante, el arabigo 4 no sefiala expresamente quién es

el responsable.

12 Aestaldgica se llega después de la interpretacion con enfoque de derechos humanos, pero ex-

presamente no esta previsto.



El servicio de agua potable es obliga-
cion municipal y la politica hidrica nacional
es deber de la Federacion; pero el derecho
humano al agua queda fuera de esta drbita
competencial, generando ambigiiedad e
incertidumbre. En efecto, estos tres articulos
constitucionales —4, 27 y 115— abordan al
aguadesde diferentes vertientes, sin observar
una correlacion entre ellos, ademas de que, de
aquellos emanan leyes generales y especiales.

Del articulo 27 deriva la Ley de Aguas
Nacionales de 1992, la cual disefia la admi-
nistracion del agua en México. Esta Ley tuvo
su ultima reforma el 06 de enero de 2020,
pero a pesar de ello, no incluyé apartado
alguno sobre el derecho humano al agua. No
pasa desapercibido, que esta Ley naci6 a la
vida juridica mucho antes de la inclusion del
derecho humano al agua en el marco juridico
mexicano —esto es, en 2012—; a pesar de
ello, no ha evolucionado, ni se ha ajustado a
las necesidades actuales que exigen los dere-
chos humanos®.

La Ley Federal no hace alusion al derecho
fundamental del agua, ya que se centra en
la administraciéon de aguas nacionales a
nivel macro, regulando asi la politica hidrica
nacional, dandole el caracter de asunto de
seguridad nacional. Esta legislacion incluye
temas como el establecimiento de zonas de
aguas nacionales, la politica y programas
hidricos nacionales, los usos del agua,
prevencion y control de contaminacion,

inversion en infraestructura hidrica, sistema
financiero del agua, bienes nacionales y de
dominio publico (Congreso de la Unidn, 2020,
articulo 14 bis).

Respecto al servicio del agua potable, su
diserio se concibe desde la Constitucion Poli-
tica de los Estados Unidos Mexicanos en el
arabigo 115, permitiendo asi la competencia
Estatal y Municipal de forma concurrente. Por
ende, cada Entidad Federativa tiene el deber
de emitir su propia legislaciéon para normar
dicha prestacion publica prevista original-
mente en la Carta Magna'. Esto quiere decir
que cada estado, entre estos Puebla, debe
elaborar y publicar una Ley Estatal espe-
cifica; por tal razon, en la Entidad poblana
se formul6 la vigente Ley del Agua para el
Estado de Puebla de 2012 —Ia cual se aborda
y discute mas adelante—, que esta enfocadaa
regular el servicio de agua potable.

Lo anterior visibiliza que en Meéxico
existen problemas de disefio en torno a la
tematica del agua, siendo evidente que poli-
ticas de administracion y servicio del recurso
hidrico no son arménicos con el derecho
humano, al no contemplar las caracteristicas
indispensables para su satisfacciéon. Por lo
tanto, en las lineas subsecuentes se profun-
diza en el disefio del agua tinicamente como
derecho humano, analizando su concepcion
constitucional y los compromisos que surgen
para las distintas autoridades.

13 A pesar de que su modificacion fue reciente y posterior a la reforma Constitucional del afio 2012,

no aborda al agua como derecho humano, pensado en las necesidades propias de la persona.

14 En el caso de Puebla, es de resaltar que la Constitucion Local, en su arabigo 104, inciso a), otorga

la facultad a los municipios de brindar el servicio publico de agua potable.



El disefio del derecho humano al agua en
el pais tuvo influencia de los avances inter-
nacionales y el dinamismo propio de los
derechos humanos, considerando el marco
juridico conocido como hard law, es decir,
los Tratados Internacionales que poseen
fuerza vinculante, como son: el Pacto Inter-
nacional de Derechos Econdémicos, Sociales
y Culturales (PIDESC), la Convencién sobre
los Derechos del Nifio, la Convencion sobre
los Derechos de las Personas con Discapa-
cidad, el Protocolo Adicional a la Conven-
cion Americana sobre Derechos Humanos,
también conocido como “Protocolo de San
Salvador”, la Convencion Interamericana
contra Toda Forma de Discriminacion e Into-
lerancia y la Convencién Interamericana
sobre la Proteccion de los Derechos Humanos
de las Personas Mayores (A-70).

De igual forma, en la concepcion del
derecho humano al agua influyé la llamada
soft law, esto es, el derecho internacional
que no cuenta con obligatoriedad para los
estados, pero que sirve para orientar las
decisiones juridicas y administrativas. En la
soft law destacan las posiciones tomadas en
los Foros Mundiales del Agua y sus respec-
tivas resoluciones, asi como la Observacién
General numero 15 del Comité de Derechos
Econdmicos Sociales y Culturales, entre otros

documentos legales de esta naturaleza.’> No
obstante, ninguno de estos instrumentos
cuenta con fuerza vinculante que permita
exigir a los Estados su implementacion.

En este orden de ideas, las discusiones
que permitieron la insercion del derecho
humano al agua en la Constitucién Politica de
los Estados Unidos Mexicanos tuvieron como
sustento lo dispuesto —previamente— por
organismos internacionales, principalmente
por parte de las Naciones Unidas®, y el reco-
nocimiento internacional de este derecho
en los Pactos Universales. Efectivamente, el
contexto global empujé a los Estados miem-
bros de la Organizacion de las Naciones
Unidas (ONU) y de la Organizaciéon de los
Estados Americanos (OEA) a tomar medidas
de caracter legislativo que reafirmaran al
agua como derecho humano.

El 19 de enero de 2011, se presentd una
iniciativa de reforma al arabigo 4 de la Carta
Marga de México a cargo del Diputado inte-
grante del Partido Verde Ecologista (Camara
de Diputados, 2012)". Después de mas de un
afo, el 8 de febrero de 2012, se publicé en la
Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos el Decreto por medio del cual en
México se reconocid al agua como derecho
fundamental, quedando como se plasma a
continuacion:

15 La Convencion de Viena sobre los Tratados precisa qué documentos internacionales poseen

fuerza vinculante y cudles no son obligatorios, por lo que, permite diferenciar el hard law del soft

law.

16 Esta Optica se da, sobre todo, posterior a la reforma del afio 2011 en materia de derecho humanos

a nuestra Ley Suprema.

17 Aunque ya existian desde 2006 iniciativas dirigidas a reformar el articulo 4 Constitucional, no

prosperaron.



Articulo 40. Toda persona tiene derecho
a un medio ambiente sano para su desa-
rrollo y bienestar. El Estado garantizara
el respeto a este derecho. El dafo y dete-
rioro ambiental generara responsabilidad
para quien lo provoque en términos de lo
dispuesto por la ley. Toda persona tiene
derecho al acceso, disposicion y sanea-
miento de agua para consumo personal y
doméstico en forma suficiente, salubre,
aceptable y asequible. El Estado garanti-
zaraeste derechoylaley definiralas bases,
apoyos y modalidades para el acceso y uso
equitativo y sustentable de los recursos
hidricos, estableciendo la participacion de
la Federacion, las entidades federativas y
los municipios, asi como la participacion
de la ciudadania para la consecucion de
dichos fines.

TRANSITORIOS
(...)
Tercero.- El Congreso de la Unidn, contara
con un plazo de 360 dias para emitir una
Ley General de Aguas” (Congreso de la
Uniodn, 2012, articulo 4)

Esta reforma reconocid la prerrogativa de
toda persona al acceso, disposicion y sanea-
miento del agua para consumo personal y
doméstico, siendo obligacion del Estado
—visto como Nacién— garantizar dicho
derecho, el cual quedara disefiado en la Ley

que para tal efecto se emita, es decir, en la Ley
General de Aguas. La Constituciéon Federal
reconoce de forma universal el derecho
humano al agua y prevé los elementos
minimos que deben contemplarse para su
real disfrute: suficiente, salubre, aceptable y
asequible; los cuales, tendran un significado
cuando se emita la Ley secundaria.

A la Ley General de Aguas le corres-
ponde dotar de contenido al derecho funda-
mental, describir el piso minimo®, asi como
regular las bases, apoyos y modalidades para
el acceso, uso equitativo y sustentable del
recurso hidrico, definiendo la participacion
de la Federacion, las Entidades Federativas
y los Municipios, asi como de la ciudadania
(Congreso de la Unién, 2012, articulo 4). Es
por ello que se le otorgd al Congreso de la
Unién un plazo de 360 dias para emitir dicha
Ley General.

Sin embargo, ha pasado ya mas de una
década y la Ley General de Aguas no ha sido
promulgada; en secuela, no tenemos una
pauta nacional que proporcione efecto pleno
al derecho fundamental, lo que representa
una omision legislativa importante que
limita el disefio de la politica sobre derecho
humano al agua. Esto, a pesar de que existi6
una propuesta oficial, pero, después de ser
anunciada, en menos de un mes, salieron a
la luz mas de 100 notas y comunicados en su
contra®® (Dominguez, 2015).

18  Esto quiere decir, que se debera precisar a nivel nacional qué se entiende por acceso, disposicion

y saneamiento de agua para consumo personal y doméstico en forma suficiente, salubre, acepta-

ble y asequible. Llenando de contenido dichos elementos del derecho al agua.

19 Entre los titulos de estas notas destacan: “Comision de Diputados frena propuesta de Ley Gene-

ral de Aguas y llama a consultas” (Red de Aguas UNAM, 2015), “Ante reclamos, se aplaza la apro-



El rechazo generalizado a la propuesta
legislativa con relacion al derecho al agua se
hizo evidente en los medios nacionales de
mayorcirculaciénnacional,loqueprovocdque
el dictamen de la legislacion fuera desechado,
siendo resultado de la presion cientifica y la
sociedad civil organizada, quienes conside-
raban la iniciativa como inconstitucional. Los
argumentos por los cuales fue considerada
inconstitucional tenian sustento en que dicha
propuesta buscaba, entre otras cosas, lega-
lizar la contaminacion del agua y restringir el
derecho, considerando solo a los habitantes
legalmente constituidos (Lopez y Montoya,
2015). Es claro que necesitamos una nueva
propuesta, la cual debera ser discutida dentro
de un sistema de gobernanza, con la partici-
pacion y consulta activa de todos los sectores
de la poblacién, misma que permitira el
disefio de la politica nacional, hasta en tanto,
se sigue sin Ley secundaria del articulo 4°
Constitucional.

Ante este panorama, el derecho humano
al agua esta enmarcado —Unicamente— en
la Constitucion Federal, por lo que, es factible
su disfrute en México. Para comprenderlo,
debemos interpretarlo a la luz del derecho
internacional. Al respecto, surgen algunas
interrogantes: JEl marco juridico existente en
torno al derecho humano al agua es suficiente
para exigir su garantia en México? El disefio

nacional actual sobre el derecho humano
al agua repercute en el disefio local?, y ¢El
diseno en Puebla sobre el derecho humano al
agua produce una inadecuada implementa-
cion?

Paradarrespuestaalaprimerapregunta,es
primordial tomar en cuenta las teorias iusna-
turalista y monista, pues al elevar a rango
constitucional el derecho humano agua, el
Constituyente Permanente —organo refor-
mador de nuestra Carta Magna— reafirmd el
deber de brindar agua para consumo personal
y doméstico en el territorio nacional®. Por lo
que, México tiene el deber de adoptar todas
las medidas necesarias, agotando el maximo
de sus recursos para lograr el pleno ejercicio
del derecho humano al agua, implementando
las politicas necesarias para ello (ONU, 2003,
parrafo 26), aunque no haya desarrollado
en grado suficiente este derecho en el orde-
namiento juridico interno, ya sea mediante
emision de leyes, reglamentos o disposi-
ciones de caracter administrativo.

El derecho lo tienen todas las personas que
se encuentran bajo la jurisdiccion mexicana,
por ser inherente a cada uno (teoria iusnatu-
ralista), es decir, por el simple hecho de haber
nacidoy ser sujeto de derechos. Esto indica, que
las autoridades mexicanas tienen la obliga-
cion de otorgar el derecho al agua, aunque no
tenga atin contenido nacional, pudiendo acudir

bacién de la ley del agua” (La Jornada de Oriente, 2015), entre otras. Ademas, de que se transmi-

ti6 en el noticiero de Aristegui Noticas por MVS (Lopez & Montoya, 2015).

20  Aunado a que este derecho esta también reconocido en diversos Tratados Internacionales de los

que México es parte, a saber, la Convencion sobre los Derechos del Nifio, la Convencion sobre los

Derechos de las Personas con Discapacidad y el Protocolo de San Salvador, asi como en el extenso

marco juridico del soft law del derecho internacional de los derechos humanos.



a normas internacionales que permitan inter-
pretar los extremos de aquel, y de esta forma,
emprender las acciones necesarias para hacerlo
una realidad en territorio mexicano.

La ausencia de una legislacién secundaria
no exime a las autoridades nacionales, esta-
tales ymunicipales, en el ambito de su respec-
tiva competencia, a dotar el derecho humano
al agua, bajo la puesta en marcha de la figura
juridica del self executing. Esto es, al estar
frente a Pactos de Derechos Humanos que
engloban el derecho al agua, estos pueden ser
aplicables directamente por los operadores
judiciales y administrativos nacionales, con
un efecto inmediato, a partir de su entrada en
vigor, sin la necesidad de una implementa-
cion legislativa posterior (Legal Information
Institute, 2021, parrafo 1), invocando, a su
vez, el principio pro-persona.

Dicha postura es apoyada por la Teoria
monista, en la cual Gonzalez (2017) concibe
que “El derecho internacional y el derecho
nacional forman parte de un mismo ordena-
miento juridico universal, donde el primero
es vinculante para todas las autoridades de
los Estados, y, ademas, es jerarquicamente
superior al segundo” (p. 721). De igual forma,
Nogueira (2007) —retomando a Kelsen,

Verdross y Kunz— afirma que “la doctrina
monista establece la incorporaciéon automa-
tica de las normas internacionales al derecho
interno” (p. 626).

Indudablemente, la Teoria monista esta
intrinsecamente relacionada con los prin-
cipios de efectividad y de progresividad, los
cuales vienen a derrumbar la concepcion de
que los derechos humanos son derechos de
caracter programatico, quedando condicio-
nada su implementacién a la existencia de
un marco juridico nacional secundario; al
contrario, su disfrute no puede quedar limi-
tado hasta la creacién de ordenamientos
subsecuentes —juridicos o administra-
tivos—, ya que, existe un deber inminente
de protegerlos y garantizarlos; claramente,
esta postura (aplicacién de Teorias Monista e
Iusnaturalista) tiene cabida y debe emplearse
para dar respuesta a la problematica actual
que representa el inadecuado disenio del
derecho humano al agua en nuestro pais.

Envirtuddeloanterior, se puede confirmar
que México cuenta con un marco juridico
interno débil en relacion con el derecho
humano al agua, pero suficiente para exigirlo
en el territorio nacional?>. Es indispensable
tomar en cuenta lo expuesto por el Comité de

21 Este principio esta contenido en el parrafo segundo del articulo 1 de la Constitucién Federal. Es

entendido como el criterio hermenéutico que atraviesa todo el derecho de los derechos humanos,

en virtud del cual se debe acudir a la norma mas amplia, a la interpretaciéon mas extensiva, cuan-

do se trata de reconocer derechos protegidos e, inversamente, a la norma a la interpretaciéon mas

restringida cuando se trata de establecer restricciones permanentes al ejercicio de los derechos

su suspension extraordinaria, este principio coincide con el rasgo fundamental de estar siempre

a favor de la protecciéon mas amplia de la persona (Pinto, 1997, p. 163).

22 Sobre todo, acudiendo al &mbito internacional. Esto quiere decir, que para exigir el derecho

humano al agua debemos tomar en cuenta todo el marco juridico nacional e internacional en la



Derechos Economicos Sociales y Culturales
de Naciones Unidas, al formular la Observa-
cion General 15%,sobre el derecho al agua. En
esa recomendacion se concibié al agua como
derecho humano independiente, ademas de
que se le doté contenido detallando clara-
mente cada uno de sus elementos: disponi-
bilidad, calidad y accesibilidad (ONU, 2003),
mismos que coinciden con las caracteristicas
previstas en la Constitucion Politica Federal:
suficiente, salubre, aceptable y asequible.

Entonces, contar con el derecho humano

al agua en México representa que el liquido
vital deba atender los requisitos minimos
de disponibilidad (ser suficiente), calidad
(ser salubre y aceptable) y accesibilidad (ser
asequible), sin mediar discriminacién alguna.
Estas caracteristicas contemplan lo siguiente,
con base en lo establecido por la ONU:

a. Disponibilidad del agua. El abaste-
cimiento de agua debe ser continuo
y en cantidades suficientes para los
usos personales y domésticos de toda
persona, asi como para evitar hambre
y enfermedades.

b. Calidad del agua. Esto representa queel
agua sera salubre y no debera contener
sustancias dafinas o microorganismo
que incidan negativamente en la salud

de las personas. La calidad del agua
implica que sea apta para consumo
humano y que sus caracteristicas como
el olor, color y sabor sean aceptables
para cada uso.

c. Accesibilidad del agua. Comprende la
accesibilidad fisica y econdémica. La
primera, corresponde a que se debe
permitir a todas las personas disponer
del agua dentro o cerca del espacio
en el cual desarrollan sus actividades
diarias; vy la segunda —accesibilidad
econdmica— esta vinculada al precio
por el suministro de agua potable, el
cual debera ser asequible, sin compro-
meter otro tipo de derechos, recor-
dando que no impone gratuidad (2003).

Si alguna de las caracteristicas mencio-

nadas —disponibilidad, calidad y accesibi-
lidad— se incumple, significa que el derecho
al agua no esta siendo garantizado adecua-
damente. Por tal motivo, resulta imperante
verificar si la politica implementada concibe
dichos aspectos, lo que nos permitira saber
si el derecho humano al agua es una realidad
o solamente esta positivizado y es una decla-
racion de buenas intenciones — es decir, es
letra muerta—.

materia, pues la falta de emision de la Ley General se subsana con la aplicacion de las Teorias

Monista e Iusnaturalista.

23 Dicha observacion precisa que derecho humano al agua es el derecho de todos a disponer de agua

suficiente, salubre, aceptable, accesible y asequible para el uso personal y doméstico; un abas-

tecimiento adecuado de agua salubre es necesario para evitar la muerte por deshidratacion, para

reducir el riesgo de las enfermedades relacionadas con el agua y para satisfacer las necesidades

de consumo y cocina, asi como para las necesidades de higiene personal y domésticas (ONU,

2003, parrafo 2).



Con base en lo expuesto, —en el apar-
tado de implementacion— esta orientado en
ir mas alld, analizando si el derecho al agua,
a nivel nacional y estatal —Puebla—, satis-
face el “deber ser” en su vertiente de acce-
sibilidad econémica, es decir, se proporciona
evidencia estadistica para sustentar si uno de
sus requisitos —sobre la exigencia de asequi-
bilidad para la poblacién— se cumple o no. Se
reitera que, las autoridades, partiendo de la
interpretacion proporcionada en este apar-
tado, estan obligadas a ejecutar el derecho
al agua conforme a los mas altos estandares
internacionales en la materia. Dichos estan-
dares son los dictados por el Comité de Dere-
chos Econdémicos Sociales y Culturales de
Naciones Unidas, en la Observacién General
15, los cuales habra que aplicar, hasta en
tanto, se expida la Ley General de Aguas?-.

IV. Diseiio sobre el derecho
humano al agua en Puebla

Para dar respuesta a la pregunta sobre si el
disefio nacional actual respecto del derecho
humano al agua repercute en el disefio local,
debemos partir de lo expuesto a supra lineas,
considerando las materias y competen-
cias planteadas en la Ley Suprema. En esta

tonica, la Constitucion Politica del Estado
Libre y Soberano de Puebla, en su articulo 12,
fraccion VI, expresa que las leyes secunda-
rias se ocuparan, entre otras cuestiones, de
“proteger el derecho que tiene toda persona
al acceso, disposicion y saneamiento de agua
para consumo personal y doméstico en forma
suficiente, salubre, aceptable y asequible, en
los términos que establece la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos”
(Congreso del Estado de Puebla, 2022, arti-
culo 12). Su concepcion es casi idéntica a la
Constitucion Federal, por lo que se replican
las mismas deficiencias.

Derivado del articulo 12, fraccién VI, de la
Constitucion Politica del Estado Libre y Sobe-
rano de Puebla, surge la Ley del Agua para el
Estado de Puebla, con su udltima modifica-
cion del 28 de enero de 2021. Esta Ley intenta
correlacionar el derecho humano al agua con
el servicio publico, en su vertiente de sumi-
nistro, pero no lo logra, ya que, tampoco da
contenido a cada uno de los elementos que
conforman el derecho humano al agua. De la
exposicion de motivos resalta que los servi-
cios deben ser debidamente regulados para
garantizar los derechos fundamentales de
los gobernados y acceder al agua, por ende,
los usuarios tendran que pagar de manera

24  Habra que aplicar dicho marco juridico internacional hasta en tanto se expide la Ley General

de Aguas, ordenamiento que permitira sentar las bases del disefio de la politica nacional y dar

contenido nacional expresamente al derecho humano al agua, asi como delimitar la administra-

cién, operacién, implementacidn y gestion del agua por los tres niveles de gobierno. Por ende,

podemos afirmar, que la politica del derecho al agua no cuenta con un disefio claro y expreso en

la legislacion nacional, razon por la que, para su materializacién, lo tinico que nos queda es acu-

dir a instancias internacionales. Siendo la solucién que se plantea para su ejecucion en territorio

mexicano ante la representativa omision legislativa.



proporcional y equitativa por los servicios
publicos que reciban (Congreso del Estado de
Puebla, 2021, p. 2).

Esta legislaciéon Gnicamente tiene por
objeto regular los servicios relacionados con
el abastecimiento de agua potable (Congreso
delEstadodePuebla, 2021, art.3),noobstante,
carece de enfoque de derechos humanos.
Asimismo, el articulo 35 restringe el derecho
fundamental al agua, porque precisa que
los Prestadores de Servicios Publicos solo
estaran obligados a proporcionar los servi-
cios cuando previamente hayan determinado
la factibilidad para la prestacion (Congreso
del Estado de Puebla, 2021), e impone a los
ciudadanos la celebraciéon de un contrato a
modo (Congreso del Estado de Puebla, 2021,
art. 43).

Aunado a ello, dentro del disefio, la propia
reglamentacion permite que el Prestador del
Servicio Publico pueda suspender el servicio
ante la falta de pago por parte de los gober-
nados (Congreso del Estado de Puebla, 2021,
art. 99), de manera unilateral y sin interven-
cion publica de las autoridades, ademas de
no contemplar un minimo vital para el sumi-
nistro del agua potable indispensable para la
subsistencia. Esta Gltima cuestion —minimo
vital— es debatible bajo un enfoque garan-

tista>s. Por tanto, en armonia con lo previsto
en el articulo 4 de la de la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos, la propuesta
que se hace con base en la presente investiga-
cion es considerar el dotar a todas personas
del minimo vital de agua, y después de sobre-
pasar ese consumo, se genere el costo por cada
metro clbico de agua consumida en exceso, lo
que, a su vez, incentivaria su cuidado y evitara
el desperdicio; y ante un impago, solo se dote
del minimo vital. Este tema en especifico
sobre el acceso al agua —cantidad minima y
suficiente— a cargo del Estado, da pie a una
investigacion diferente y profunda, empero,
se aborda someramente para visibilizar la
situacion ante la que nos encontramos, y que
existe una alternativa viable.

Respecto al costo del servicio, remite a
otra norma por la que se aprueba la estruc-
tura tarifaria en cada municipio. Segln esta
Ley, la estructura para el cobro sera determi-
nada por el Prestador de Servicios Publicos
correspondiente y aprobada por el Congreso
del Estado (Congreso del Estado de Puebla,
2021, art. 117). Estando asi, ante un sistema
de pesos y contrapesos, pues los costos son
propuestos por cada empresa a cargo de la
concesion, pero estan autorizados por el
Poder Legislativo, a fin de evitar abusos. La

25  Elminimo vital es necesario para asegurar la subsistencia de las personas, y ante este esque-

ma meramente econdmico, si una persona no efectiia su pago, el servicio de agua potable queda

suspendido. La ONU refiere que un ser humano necesita entre 50 y 100 litros de agua al dia para

cubrir sus necesidades basicas y de salud; este concepto se conoce como huella hidrica (ECO,

2016). Aunado a ello, en México, el consumo de agua en las viviendas se determina por medio de

equipos de control de consumo llamados medidores; estos instrumentos determinan el consumo

directo de metros ciibicos de agua por vivienda (Sanchez et al., 2018), por lo que, estos medidores

serian un instrumento de control que determinara el dotar este minimo vital.



intencién es que el legislador proteja a los
gobernados de precios exorbitantes.

En este tenor, tiene cabida el reciente
“Decreto del Honorable Congreso del Estado,
por el que aprueba la estructura tarifaria para
el cobro de los derechos, productos y contri-
buciones de mejoras previstas en la Ley del
Agua para el Estado de Puebla, en los Muni-
cipios de Amozoc, Cuautlancingo, Ocoyucan,
San Andrés Cholula y San Pedro Cholula, por
parte del Sistema Operador de los Servicios
de Agua Potable y Alcantarillado del Muni-
cipio de Puebla”, en lo sucesivo el Decreto°,
publicado el 15 de julio de 2022 en el Periddico
Oficial del Estado. Este documento sustituyo
al de 2018.

El articulo 1 del Decreto? aprueba la
estructura tarifaria para el cobro de los dere-
chos, productos y contribuciones de mejoras
previstas en la Ley del Agua para el Estado

de Puebla, por la factibilidad para la presta-
cion del servicio de agua potable. Empero,
este Decreto se distingue de su antecesor, al
incluir un articulo que establece el reajuste
automatico de la tarifa en forma trimestral,
tomando en cuenta la actualizacion por infla-
cién con base en el indice Nacional de Precios
al Consumidor publicado por el Instituto
Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI)
en el Diario Oficial de la Federacion (Congreso
del Estado de Puebla, 2022a, articulo 4);
cambio trascendental que no contemplaba el
Decreto anterior, ya que el de 2018, mantenia
una misma estructura tarifaria considerando
el consumo y estrato al que se pertenecia, sin
actualizacidén trimestral por inflacion.

Esto llama la atencién, debido a que los
ingresos (sueldos) no sufren un aumento
proporcional conforme al Indice de Precios
al Consumidor (INPC)3; ademas de que, al

26
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Este documento sustituyo al de enero de 2018, permitiendo que durante mas de cuatro afios
consecutivos tuviéramos una misma estructura tarifaria aprobada por el Congreso; siendo hasta
julio de este afio, que sufrié cambio.

El texto completo dice: “Articulo1. Se prueba la estructura tarifaria para el cobro de los derechos,
productos y contribuciones de mejoras previstas en la Ley del Agua para el Estado de Puebla, por
la factibilidad para la prestacion de servicios publicos, su contratacion, asi como para la pres-
tacion de servicios de agua potable, drenaje, alcantarillado, saneamiento, retiso, suministro de
agua en vehiculos cisterna, excedentes contaminantes, agua tratada y disposicion de aguas resi-
duales, asi como demas derechos, aprovechamientos y contribuciones en el municipio de puebla,
asi como en la circunscripcion territorial que se indica en los municipios de Amozoc, Cuautlan-
cingo, Ocoyucan, San Andrés Cholula y San Pedro Cholula, por parte del sistema operador de los
servicios de agua potable y alcantarillado del municipio de puebla; asi como el procedimiento de
actualizacion de dicha estructura tarifaria.” (Congreso del Estado de Puebla, 20222, articulo 1).
El arabigo 17 del Decreto especifica la cuantificacion del servicio de agua potable -1a cual sabe-
mos que no es “potable”, ya que no es apta para consumo humano, no obstante, los legisladores
la denominan como tal-. Este calculo atiende al rango de consumo y estrato al que pertenezca

el hogar, haciendo una diferencia entre uso urbano y uso rural (Congreso del Estado de Puebla,



quedar el ajuste de precios y tarifas auto-
matizado, el Congreso del Estado no debera
aprobar cada actualizacion que efectie el
Prestador del Servicio Publico, a pesar de que
llegue a ser desproporcional para los gober-
nados, dado que no hay un mecanismo de
actualizacion trimestral por inflacion en los
ingresos de las personas. De esta manera, el
Estado —como poder publico— interactia
con el mercado, através de los Prestadores del
Servicio de Agua Potable, y con la sociedad,
quien recibe el abastecimiento del recurso
hidrico, a cambio de sujetarse a reglas que
no les favorecen, pero que, de no aceptar, las
personas no podran gozar del suministro de
agua en sus hogares.

El problema toral es que la prestacion del
servicio de agua potable tal y como esta dise-
fiada no lleva inserta un enfoque de derecho
humano, lo que hace que su configuracion,
construccion, formulacion e implementacion
no se alinee a los estandares internacionales
de derechos humanos. Por un lado, esta la
prestacion del servicio y por otro, al derecho
humano. Tal pareciera que el agua, en sus
dimensiones de derecho fundamental y visto
como servicio, van endirecciones distintas sin
encontrar un punto de encuentro, lo cual se
observa como problema de disefio en la poli-
tica nacional y estatal. Esto ha generado que
el servicio de agua potable observe las reglas
generales de mercado, sin considerar que el
agua es un bien, pero ante todo es un derecho
humano (no se puede excluir a alguien de su

consumo); como consecuencia de la falta de
definicion del agua como derecho humano, el
disefio dela politica es tal que, ante el impago,
se corta el suministro dejando —incluso— a
las personas sin la provision del minimo vital.

Como vimos en el apartado previo, el
derecho humano al agua no se satisface con la
sola prestacion del servicio publico. La presta-
cion se dirige Gnicamente a cumplir —media-
namente— con las necesidades de los clientes,
en este caso, los gobernados. Lo que se nece-
sita es una politica convergente que obligue a
los prestadores del servicio publico a brindar
el suministro bajo el enfoque de derecho
humano, cumpliendo con los requisitos que
esta prerrogativa exige en el ambito de acce-
sibilidad, disponibilidad y calidad conforme a
los mas altos estandares internacionales.

En efecto, lo esperado —de acuerdo con
el deber de las autoridades— es que el Estado
proteja y garantice el derecho humano al
agua, no permitiendo el abuso® en las tarifas
por parte de las prestadoras del servicio de
agua potable, impidiendo que las empresas
menoscaben su disfrute a la poblacién. En
un Estado democratico de derecho, el agua
debera —en todo momento— estar por
encima de las inversiones empresariales,
teniendolasautoridadescompetentesel deber
de garantizar los elementos que componen
este derecho, entre estos, la asequibilidad del
recurso hidrico.

En el ambito de la administracion publica
de México, el Estado esta facultado para

20222 articulo 17).

29  Entendido el término “abuso” como el cobro excesivo e injustificado por el servicio de agua po-

table.



otorgar concesiones para la explotacion, uso o
aprovechamiento del recurso hidrico, ya sea a
personas fisicas ojuridicas. Pero, a pesar de que
el servicio lo brinde un particular, los costos 'y
cargos, directos e indirectos, asociados con el
abastecimiento de agua deben ser tales, que
los precios y tarifas para el consumo de agua
sean asequibles, estando al alcance de todos.
Y ante ello, el Estado no pierde su calidad de
autoridad responsable de proteger y garan-
tizar el derecho humano, verificando y super-
visando a las concesionarias.

Lo expuesto denota que el disefio de poli-
ticanacional sobre el derecho humano al agua
sirepercute en el diseiio local, debido a que se
replican los mismos problemas. Al igual que
el Congreso de la Unidn, el legislador local
no ha sido capaz de reconocer que el sumi-
nistro de agua potable es un elemento indis-
pensable para garantizar el derecho humano
al agua, por lo que, debe forzarse a las y los
Prestadores del Servicio Publico a brindar el
servicio conforme a los requisitos minimos
del derecho humano al agua: disponibilidad,
calidad y accesibilidads®.

Para dar respuesta a la pregunta: (El
disefio de politica en Puebla sobre el derecho
humano al agua produce una inadecuada
implementacion? Se despliega un apartado
mas, en el que se verifica si la accesibilidad
econdmica se cumple en la Entidad poblana,
esto de acuerdo con los parametros interna-
cionales, pues el diseno local no cuenta con
un enfoque de derechos humanos.

V. Implementacion del derecho
humano al agua a nivel Nacional y
en Puebla: analisis sobre la accesi-

bilidad economica

La implementacion es una etapa importante
en el proceso de formulaciéon de politicas,
esta fase se refiere a la ejecucion de la Ley,
en la que varias partes interesadas trabajan
juntas con el uso de procedimientos y técnicas
para poner en practica politicas que ayuden a
alcanzar los objetivos, por tanto, la imple-
mentacion consiste en un proceso de interac-
ciones entre el establecimiento de objetivos
y las acciones dirigidas a lograrlos (Rahman
y Khandaker, 2017). Los resultados exitosos
de las politicas dependen no solo del diseiio,
sino también de la gestién de su implemen-
tacion, guardando una coherencia mutua.

La presente seccion tiene por objeto veri-
ficar la implementacion de la politica guber-
namental sobre la accesibilidad econémica,
tanto a nivel Nacional como Estatal, pues las
personas que viven en México tienen recono-
cidoelderechohumanoal aguay, porende, las
autoridades tienen el deber de implementar
politicas gubernamentales que permitan
alcanzar este derecho de manera universal,
pesealinadecuadodisefio nacional. Laobliga-
cion no desaparece; por ende, las autoridades
tienen que generar acciones contundentes —
politicas gubernamentales— encaminadas a
garantizar el derecho fundamental.

30  Esto se puede atribuir, por un lado, a la costumbre —ante el reciente reconocimiento del dere-

cho al agua— vy, por otro lado, a la falta de perspectiva de derechos humanos, pues no olvidemos

que la reforma constitucional de 2011 implicé un cambio de paradigma, y el reconocimiento del

derecho fundamental al agua es relativamente reciente (tan solo tiene diez afnos).



El agua vista como un servicio, se puede
concesionar. De esta manera, es posible efec-
tuar convenios con empresas privadas que
brinden el suministro de agua potable en
nombre del Gobierno. En este escenario, el
Estado toma el papel de regulador —super-
visor con debida diligencia— y el mercado
otorga el servicio de agua con el permiso
publico; de esta forma, se justifica el pago por
el agua como servicio al involucrar a la ciuda-
dania bajo la necesidad de contribuir para
cubrir los costos relacionados con la infraes-
tructura para la provision del servicio y con el
propio suministro.

El agua, a pesar de ser un derecho
humano, no adquiere gratuidad. En este
sentido, el deber del Estado es garantizar la
accesibilidad econdmica, con la finalidad de
que los costos por el servicio de agua potable
atiendan los principios tributarios de equidad
y proporcionalidad. Las Naciones Unidas han
determinado que para garantizar la accesibi-
lidad econémica del derecho humano al agua,
ninguna familia tiene que gastar mas del
3% de sus ingresos® para ver cubiertas sus
necesidades basicas con respecto a este tema
(PNUD, 2016). Este 3% es el tope maximo que
se plantea como gasto en consumo de agua,
considerando que el precio del servicio y
consumo debe permitir su facil, justo y equi-
tativo acceso a la poblacion.

Por ello, el cobro por la prestacion del
servicio bajo un enfoque econémico y finan-
ciero debera contemplar el costo que permita

cubrir los requerimientos de mantenimiento,
actualizacion deredesy cisternas, entre otros,
que derivan de su obtencion y distribucion
(Sanchez et al., 2018), y asi de poder suminis-
trar el agua hasta las viviendas, considerando
una perspectiva social, en la que el precio
por metro cibico de agua vaya mas alla de la
estructura de costos de produccion, contem-
plando el pago del agua consumida y la
capacidad contributiva, sin que este afecte y
vulnere la estabilidad econémica de la pobla-
cion mas desfavorecida (Garatachia, 2018).
Actualmente, se les cobra una tarifa en aten-
cion al estrato social®? asociado a la ubicacion
de la vivienda del usuario (por localizacion),
independientemente de su situacion socioe-
condémica3 y las repercusiones que el pago
por consumo de agua tenga en su bienestar
(Garatachia, 2018, p. 4).

En este sentido, resulta indispensable
confrontar la evidencia empirica disponible
y verificar si el requisito de accesibilidad
economica en México y el Estado de Puebla
se satisface; esto se plantea con el analisis
y confronta de los datos sobre los gastos en
los hogares, respecto al pago del agua, en
proporcién con su ingreso, lo que permitira
saber si lo enunciado por Naciones Unidas se
cumple o no; y, por tanto, saber si el derecho
humano al agua es asequible, lo cual se
efecttia a continuacion.

31 El 3% se refiere al monto maximo, es decir, el tope del total de los ingresos familiares que sera

erogado en cada hogar por concepto de gasto por los servicios de agua.

32  Elestrato social es la forma de clasificar a los usuarios del servicio en grupos, teniendo en cuen-

ta el lugar de residencia.

33 La situacion socioecondmica es diferente a un estrato social.



V.1. Laevidencia empirica sobre
la accesibilidad economica al agua

Al ser un derecho humano, se ha mencio-
nado que el acceso al agua salubre debe ser
garantizado por el Estado, ya que la falta de
este bien indispensable para la vida no sola-
mente afecta la salud de la poblacion, sino
que restringe el desarrollo y el alivio de la
pobreza (World Health Organization [WHO],
2003). Por otra parte, el parrafo 2, del arti-
culo 2, del Pacto Internacional de Derechos
Econdémicos, Sociales y Culturales (ONU,
1966) sefiala que la garantia del ejercicio de
los derechos humanos (enunciados en el
pacto) se realizara sin discriminacion alguna.
Se entiende que esto ultimo incluye la no
discriminacion por condicion econdémica
PIDESC. Es decir, el Estado debe proporcionar
el acceso al agua salubre de tal forma que,
independientemente de la condicién econ6-
mica de las personas, este bien indispensable
pueda ser asequible.

Para el caso del agua salubre, los precios
y tarifas del bien deben ser tales que no haya
exclusion para acceder a este, ni siquiera en
aquellos casos de pobreza extrema donde el
ingreso es incluso por debajo del necesario
para subsistencia. Es asi como el Programa
de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD) sefiala que para lograr la asequibi-
lidad en el derecho al agua se deben “esta-
blecer tarifas minimas que permitan disponer
de agua suficiente para cubrir las necesidades
basicas [...]” de tal forma que se garantice
“[...] que ninguna familia tenga que gastar
mas del 3% de sus ingresos para cubrir sus
necesidades de agua” (PNUD, 2006: p. 11). En

el documento citado, se hace hincapié en el
que, independientemente de que los provee-
dores del servicio de agua sean publicos o
privados, se debe tener una regulacion con
normas claras que garanticen la provision
eficiente y asequible del agua. Se propone que
la regulacion del servicio cubra tanto a los
proveedores formales como a los informales.
En México y en particular en el estado de
Puebla, dicha propuesta regulatoria abarcaria
la provisiéon del servicio de agua mediante
pipas, que no solamente ofrecen servicios a la
poblacioén de bajos ingresos, sino que provee a
la poblacién en general ante la ineficiencia de
los proveedores formales, quienes, mediante
una concesion del Estado, proporcionan el
servicio de agua entubada.

En México, dada la irregularidad e inefi-
ciencia en la provision del servicio de agua y
de la dudosa calidad de lo provisto como agua
“potable”, se cuestiona constantemente el
pago por la poblacién como proporcién de su
ingreso, sea un gasto por el servicio de agua
que supera lo que la ONU sugiere para garan-
tizar que el derecho al agua sea asequible.
Sin embargo, hasta ahora, en la literatura no
se ha proporcionado evidencia empirica del
porcentaje que los hogares destinan de su
ingreso para el pago del agua. Esta falta de
evidencia ha motivado el que, en el presente
trabajo, se realice un analisis estadistico del
porcentaje del ingreso destinado al gasto por
pago de servicio de agua entubada, pago por
consumo de agua embotellada y pago por
consumo total de agua (entubada y embote-
llada). En México, como ocurre en muchos
paises en vias de desarrollo, el agua provista
a través de la red de agua entubada o a través



de los proveedores informales (pipas), en
realidad no es potable. Por esta razon, en la
mayoria de los hogares se realiza un gasto
adicional para adquirir agua para beber (y
en muchas ocasiones también para cocinar).
Esta diferenciacion en el tipo de consumo de
agua hace necesario también el analisis esta-
distico diferenciado para el servicio de agua
entubada y el consumo de agua embotellada.

En México, y en particular en el estado de
Puebla, los hogares gastan mas en agua de
lo que la ONU propone como criterio para
asequibilidad al agua salubre. Asi, se tiene lo
siguiente:

Sean:

el porcentaje promedio del
ingreso que se destina al pago de servicio de
agua entubada mas el pago por consumo de
agua embotellada a nivel nacional,
el porcentaje promedio del
ingreso que se destina al pago de servicio de
agua entubada mas el pago por consumo de
agua embotellada en el estado de Puebla;

Las hipoétesis de investigacion correspon-
dientes son:

HI: A nivel nacional, en promedio, el
porcentaje del ingreso destinado al pago del
servicio de agua entubada y consumo de agua
embotellada por hogar es mayor al 3%, por
lo que no se cumple con las especificaciones
de la ONU para garantizar la asequibilidad del
derecho humano al agua; esto es:

HI: En el estado de Puebla, en promedio,
el porcentaje del ingreso destinado al pago
del servicio de agua entubada y consumo de
agua embotellada por hogar es mayor al 3%,
por lo que no se cumple con las especifica-
ciones de la ONU para garantizar la asequi-
bilidad del derecho humano al agua; esto es:

Para poder probar, estadisticamente,
hablando estas hipoétesis, se ha utilizado
informacién proveniente de la Encuesta
Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares
(ENIGH) elaborada por el INEGI. Siendo una
encuesta bianual, se efectud el analisis esta-
distico con informaciéon de los microdatos
provenientes de los tres ultimos levanta-
mientos, 2016, 2018 y 2020, con el objetivo
visualizar si el porcentaje promedio de gasto
de agua se ha mantenido en el periodo 2016-
2020. Por otra parte, siendo que el trabajo
de investigacién enfoca el interés en Puebla,
se presenta el analisis de datos y prueba de
hipétesis tanto a nivel nacional como para el
estado de Puebla.

Cabe mencionar que, si bien la prueba de
hipétesis se refiere al porcentaje del ingreso
que los hogares destinan al pago total en
servicio y consumo de agua, resulta intere-
sante realizar el analisis de los porcentajes
promedio del ingreso que se destinan al pago
del servicio de agua entubaday al consumo de
agua embotellada por separado, de tal forma
que pueda observarse la importancia que
tiene cada gasto como porcentaje del ingreso
de los hogares.

Las estimaciones de los porcentajes
mencionados se realizaron considerando



el contexto de muestras complejas; esto es,
considerando el disefio de muestreo de la
ENIGH en cada uno de los tres afios anali-
zados y utilizando el software STATA 17.
La poblacion objetivo son los hogares y las
unidades primarias de muestreo (UPM) se
componen de conglomerados de viviendas
habitadas con caracteristicas diferenciadas
dependiendo del ambito al que pertenecen
(INEGI, 2021a)%; las UPM se construyen a
partir de la informacién cartografica y demo-
grafica proveniente del Censo de Poblaciéon
y Vivienda 2010 (ibid.). La variable tomada
para indicador del gasto en servicio de agua
entubada es la que la ENIGH clasifica con el
cédigo R002 cuya descripciéon es simple-
mente “Agua” (INEGI, 2021b: p. 215), la cual
corresponde al udltimo recibo pagado por
concepto de agua que se reporta en el hogar
(de acuerdo con el diccionario de variables);
mientras que la variable considerada para el
consumo de agua embotellada es la clasifi-
cada con el co6digo A215 cuya descripcion es
“Agua natural embotellada” (INEGI, 2021b:
p. 211). El ingreso del hogar toma en cuenta
los reportados por todos los integrantes del
hogar que perciben ingreso, y la frecuencia
reportada por el INEGI tanto para el ingreso
como para los gastos es trimestral.

En el anexo (tablas A1, A2 y A3 al final del
capitulo) se presenta la distribucion muestral
de cadaunodelos gastos por concepto de agua
como porcentaje del ingreso del hogar, a nivel

nacional y para el estado de Puebla obtenidos
en los tres afos del estudio. Puede verse en
dichas distribuciones que los valores repor-
tados en el percentil 99 de cada uno de los
porcentajes parecieran dar un salto impor-
tante cuando se comparan con los valores
maximos en cada concepto. Este compor-
tamiento podria clasificarse como observa-
ciones atipicas para los porcentajes mayores
a los reportados en el percentil 99. Esta es
la razon por la que, como parte de la meto-
dologia para la estimacion de los porcen-
tajes promedio, se decidi6 eliminar aquellas
observaciones para las cuales el porcentaje
reportado en gasto de agua (entubada, embo-
tellada y total) era mayor al porcentaje del
percentil 99 de cada distribucion, y menor al
percentil 1 de las mismas. La distribucion de
los porcentajes de ingreso destinado al gasto
del agua se puede analizar también geografi-
camente para visualizar en qué estados de la
republica mexicana se destina mas porcen-
taje del ingreso para acceder al agua. Asi,
la Figura 1 deja ver dénde se ubica la mayor
concentracion de hogares que destinaron un
porcentaje mayor al 3% de su ingreso para
gasto en agua embotellada y entubada en
2016. Puede observarse que los estados de
Baja California, Tamaulipas, Puebla, Vera-
cruz, Jalisco, Guanajuato, Estado de México
y la Ciudad de México concentraron mas
hogares que destinan mas de lo establecido
como criterio de asequibilidad para el agua.

34  Eldocumento de Disefio Muestral de la ENIGH 2020, especifica que, para el ambito urbano alto,

el tamarfio minimo de una UPM es de 80 viviendas habitadas y el maximo es de 160; para el am-

bito en complemento urbano y ambito rural, el tamafio minimo de una UPM es de 160 viviendas

habitadas y el maximo es de 300. (INEGI, 2021a: pp. 1-2)



Figura 1. Localizacion de hogares con gasto en agua mayor al 3% de su ingreso en 2016

Fuente: elaboracion propia con datos de la ENIGH 2016, con base en el disefio de muestreo, se indica el nime-
ro estimado de hogares (en miles) que gastan mas del 3% de su ingreso en agua por entidad federativa

En 2018 y 2020, permaneci6 la condiciéon
igual. Son los mismos estados y la Ciudad de
México, los que reportan mas concentracion
de hogares que gastan mas del 3% del ingreso
en agua. Sin embargo, en 2018, con excepcion
de Baja California, en general, se estima una
ligera disminucién en el nimero de hogares
bajo esta condicion. No obstante, para el
afio 2020, se estima que hubo un mayor
ntmero de hogares en los que se report6 un
gasto total en agua mayor al 3% del ingreso.
El hecho puede explicarse por la caida en el
ingreso promedio de los hogares asociada
a la crisis COVID-19. Como consecuencia de
la declarada crisis sanitaria, se observd una

reducciéon muy importante en la ocupacion
y el empleo (a su vez como consecuencia del
mandato de cierre de actividades econémicas
“no prioritarias”), afectando asi el ingreso
por trabajo. La caida en el ingreso promedio
de los hogares a nivel nacional y en términos
reales en el afio 2020, se evidencia con los
datos de la muestra en la Tabla A4 del anexo.
Puede observarse que, el ingreso promedio
por hogar pasoé de 46,444 pesos trimestrales
en 2018, a 43,446 pesos en 2020 (a pesos
constantes de 2018), significando una caida
del 6.45% en términos reales.



Figura 2. Localizacion de hogares con gasto en agua mayor al 3% de su ingreso en 2018

Fuente: elaboracion propia con datos de la ENIGH 2018. Con base en el disefio de muestreo, se indica el nime-
ro estimado de hogares (en miles) que gastan mas del 3% de su ingreso en agua por entidad federativa



Figura 3. Localizacion de hogares con gasto en agua mayor al 3% de su ingreso en 2020

Fuente: elaboracion propia con datos de la ENIGH 2020. Con base en el disefio de muestreo, se indica el nime-
ro estimado de hogares (en miles) que gastan mas del 3% de su ingreso en agua por entidad federativa

Por otra parte, la politica de “quedarse en
casa” en las actividades del sector educativo
y el home-office (para aquellos trabajadores
que les fuera posible), también tuvo implica-
ciones en el consumo de agua de los hogares,
y no es de extraflarse que un mayor niimero
reporten un gasto en agua de mas del 3% de
su ingreso. Asi pues, en los tres afios para
los que se reporta el analisis estadistico, se
observa que son ocho las entidades federa-
tivas de México que consistentemente regis-
tran mayor concentracion de hogares con un
gasto en agua de mas del 3% de su ingreso,
hecho que puede estar asociado con los costos
de provision del agua salubre en los estados
mencionados y la Ciudad de México.

Ahora bien, con las observaciones mues-
trales de cada afo y considerando el disefio
muestral, se obtuvieron las estimaciones de
porcentajes de ingreso destinado al gasto en
agua a nivel nacional que se presentan en la
Tabla 2.
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Fuente: elaboracion propia con datos de la ENIGH 2016, 2018 y 2020

Puede observarse que, considerando
el diseno de muestreo complejo, todos
los porcentajes promedio estimados (del
ingreso gastado en agua) son estadistica-
mente diferentes de cero —ya que el inter-
valo de confianza reportado no contiene al
cero—. Por otra parte, siguiendo el criterio
general del INEGI para el nivel de preci-
sion de las estimaciones, puede conside-
rarse que los porcentajes estimados tienen
un nivel de precision alto, ya que los coefi-
cientes de variacion son menores a 15. Para
el caso del gasto de consumo en agua embo-
tellada, en promedio los hogares desti-
naron el 1.46% de su ingreso en 2016 y con
un 95% de confianza, los limites 1.42% vy
1.48% contienen al promedio del porcentaje
del ingreso gastado en agua embotellada. En
2018, tanto la estimacion puntual como por
intervalo del porcentaje promedio de ingreso
gastado en agua embotellada es muy similar
al obtenido para 2016 (1.43; [1.41; 1.46]). Sin
embargo, en 2020, las estimaciones mues-

tran un ligero incremento en el porcentaje
promedio del ingreso destinado al gasto en
agua embotellada, siendo este del 1.6% y con
intervalo [1.58; 1.63].

Tal y como se menciondé en parrafos ante-
riores, el incremento en el porcentaje de
ingreso destinado al gasto en agua embo-
tellada puede explicarse por la caida en el
ingreso promedio de los hogares en el afio
2020, a consecuencia de la crisis COVID-
19. Pero aunado a la caida en el ingreso de
6.45% en términos reales, el incremento en
el porcentaje que el gasto en agua representa
del ingreso se explica también por el impor-
tante incremento del 7% en términos reales,
observado en el gasto promedio trimestral en
agua embotellada de 2018 a 2020 (véase tabla
A5 en el anexo). Sin duda alguna, esta infor-
macién muestra la caida del poder adquisitivo
del ingreso de la poblacién a nivel nacional
durante el afio de crisis, 2020.

En lo que respecta al gasto por servicio de
aguaentubada, en 2016 y 2018 los porcentajes



promedio estimados fueron también muy
similares, 1.51% vy 1.48% respectivamente
para las estimaciones puntuales y [1.49; 1.55],
[1.45; 1.50] respectivamente para los inter-
valos del 95% de confianza. Pero al igual que
en el caso del gasto en agua embotellada, el
porcentaje del ingreso destinado al gasto por
servicios de agua entubadaaument6 en 2020 a
1.6% en estimacion puntual y a [1.58; 1.63] en
el intervalo de confianza. En lo que respecta al
gasto promedio en agua entubada por hogar,
la Tabla A6 (en el anexo) muestra que pasé de
442 pesos trimestrales en 2018, a 461 pesos
en 2020 (a pesos constantes de 2018), impli-
cando un incremento del 4.4% en términos
reales, porcentaje menor al aumento en gasto
en agua embotellada. Este hecho, aunado a
la caida del 6.45% del ingreso promedio por
hogar en términos reales (del 2018 al 2020),
explican el incremento en el porcentaje de
ingreso destinado al pago de agua entubada
en el 2020. Nuevamente, no hay duda de que
los datos muestran evidencia de la pérdida en
poder adquisitivo del ingreso de las familias a
nivel nacional en el afio 2020.

Para el porcentaje promedio del ingreso
destinado al gasto total en agua, las estima-
ciones puntuales muestran valores menores al
3% marcado como limite superior por la ONU
en 2016 y 2018: 2.84%, 2.78% respectiva-
mente, y 3.1% para el afio 2020. Sin embargo,
la pregunta relevante aqui debe ser si estadis-
ticamente hablando —es decir, considerando
la variabilidad muestral— estos porcentajes
son no mayores a 3%. Para responder a esto,
se hace necesario el procedimiento de prueba
de hipdtesis, en el que las hipotesis nula y
alternativa para cada afio serian:

Bajo la hipdtesis nula verdadera, el estadis-
tico de prueba y su distribucion (estrictamente
hablando)es aunque

por el tamafio de muestra en cada caso, la
distribucion del estadistico de prueba se apro-
xima muy cercanamente a la normal estandar.

Para los afios 2016 y 2018, los valores
muestrales del estadistico de prueba son
-4.67 y -7.62 respectivamente, con Valor-P
de 0.0000 en cada caso (considerando que
se trata de prueba de hipétesis de cola infe-
rior), por lo que sin duda, para cualquier
nivel de significancia, se rechaza la hipétesis
nula en estos afios, en favor de la alterna-
tiva que implica que, en México, el porcen-
taje promedio del ingreso destinado al gasto
de agua durante los afios 2016 y 2018 ha sido
menor al criterio maximo establecido por la
ONU para garantizar que el derecho humano
al agua sea asequible. Sin embargo, para el
afio 2020, el valor muestral del estadistico
de prueba es de 3.57, con Valor-P de 0.9998,
implicando esto que, en el afio 2020, no
puede rechazarse la hipdtesis nula de que, en
promedio, el porcentaje de ingreso destinado
al gasto en agua es mayor al 3%. Es impor-
tante mencionar que el porcentaje del ingreso
destinado al gasto total en agua refleja, no
solamente las decisiones de politica guber-
namental en relaciéon con cuotas y tarifas
del servicio de agua entubada, sino también



muestra lo ocurrido con precios de mercado
del agua embotellada. Esto ultimo, si bien
escapa a las decisiones de politica guberna-
mental, debe ser tomado en cuenta para una
adecuada valoracion de la asequibilidad del
derecho humano al agua.

Para el estado de Puebla, las estima-
ciones puntuales y por intervalo del porcen-
taje promedio del ingreso destinado al gasto
en agua para los tres afios del periodo de
analisis, se muestran en la Tabla 3. Las esti-
maciones puntuales indican que en Puebla el
porcentaje promedio de ingreso destinado
al gasto en agua embotellada fue de 1.46%,
1.43% y 1.60% en 2016, 2018 y 2020, respec-
tivamente. Los intervalos de confianza del
95% muestran que los porcentajes son esta-
disticamente diferentes de cero. Al igual que
en el caso nacional, hay un ligero aumento
de este porcentaje en el afo 2020, que
puede explicarse por el fuerte incremento
del 15.43% en términos reales en el gasto
promedio trimestral en agua embotellada por
hogar del 2018 al 2020 (Tabla A5 del anexo),y
que contrasta drasticamente con la caida del
ingreso promedio de los hogares del 5.85%
en términos reales en ese aflo en la entidad
poblana (Tabla A4 del anexo).

Las estimaciones puntuales del porcen-
taje promedio de ingreso destinado al pago
de servicio de agua entubada fueron de
1.52%, 1.48% y 1.61% para 2016, 2018 y 2020,
respectivamente. Aqui observamos también
un ligero aumento en el porcentaje corres-
pondiente al 2020, como consecuencia del
incremento en el gasto promedio trimestral
en agua entubada por hogar, que fue del 0.8%
en términos reales de 2018 a 2020 (Tabla A6

del anexo) aunado a la caida del ingreso real.

En relacién con el gasto total en agua, las
estimaciones del porcentaje de ingreso desti-
nado a este concepto se muestran en la Tabla
3y fueron de 3.19%, 2.78% y 3.34% respecti-
vamente en los afos reportados. Asi mismo,
los intervalos de confianza muestran que los
porcentajes son estadisticamente diferentes
de cero en los tres afios. Es notorio, ademas,
que los intervalos de confianza contienen el
valor de 3%, indicativo de la posibilidad de que,
para Puebla, el porcentaje de ingreso desti-
nado al gasto total en agua sea mayor al 3%, no
cumpliendo asi, el requisito de asequibilidad
del derecho al agua. No obstante, esta hip6-
tesis se probara a continuacion con la corres-
pondiente metodologia. Adicionalmente, los
coeficientes de variacion para todas las esti-
maciones muestran un nivel de precision alto.
Llama también la atencion el incremento en
el porcentaje referido para el afio 2020, como
consecuencia de lo ya explicado.

Siguiendo el razonamiento aplicado para
los datos a nivel nacional, la prueba de hip6-
tesis para determinar si el porcentaje de
ingreso destinado al pago total de agua es
mayor al criterio maximo establecido por la
ONU (2015a) corresponde a lo siguiente:
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Fuente: elaboracion propia con datos de la ENIGH 2016, 2018 y 2020

Los calculos correspondientes para el
valor muestral del estadistico de prueba
(cociente t-student) arrojan los siguientes
valores: 1.35, -1.65 y 2.17 para la muestra de
2016, 2018 y 2020 respectivamente. Los valo-
res-P de las pruebas son 0.9112, 0.0498 y
0.9849 por lo que podemos decir que, al 5%
de nivel de significancia, solamente en 2018
el porcentaje promedio de ingreso destinado
al gasto total en agua en el estado de Puebla
cumplid los requisitos de asequibilidad. Sin
embargo, para los afios 2016 y 2020, no hay
evidencia para rechazar la hipdtesis nula
de que el porcentaje es mayor al 3%, no
cumpliéndose asi el criterio para garantizar
que el derecho humano al agua sea asequible
en esos afios en especifico. Desde la pers-
pectiva del derecho humano al agua, este
resultado puede representar un llamado de
atencion para las autoridades competentes
en relacion con el analisis de la asequibi-
lidad del agua. Considerar que la asequibi-
lidad debe contemplar tanto la provision del

agua entubada para servicio doméstico como
el agua potable que en México se consume a
través de la compra de agua embotellada, es
un tema que debe ponerse a discusion en la
agenda publica. El gasto en agua embotellada
para beber y preparar alimentos es inevitable
en México dada la no potabilidad del agua
entubada. Este es un costo que el gobierno
traslada a todos los individuos ante la falta
de politicas que garanticen la provision del
liquido vital con el requisito de calidad, y en
especifico, que garanticen que el agua entu-
bada sea salubre.

Por supuesto, garantizar la salubridad
del agua entubada requiere fuerte inversion
gubernamental en infraestructura para pota-
bilizacion del agua, tema que debe estar en la
agenda del gobierno.

VI. Conclusion
A manera de conclusion, se puede decir que
la iniciativa ciudadana europea promovio el
reconocimientoy fijacion del derecho humano



en la agenda publica internacional, principal-
mente en el seno de Naciones Unidas, lo que
influy6 fuertementeenlapresionnacional para
que se contemplara en la planeacion nacional.
El derecho al agua en México esta previsto en
el articulo 4° de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos desde el afio 2012;
sin embargo, existe una omision legislativa
relevante. Ante la ausencia de una Ley General
de Aguas se restringe el disefio del agua como
derecho humano en nuestro pais, quedando
su efectividad a la voluntad discrecional de las
autoridades.

En consecuencia, las politicas desarro-
lladas contintian con un modelo de gestiéon
basado en lo dispuesto por los arabigos 27 y
115 de la Constitucion Federal, esto sin consi-
derar un enfoque de derechos humanos, y
mucho menos las caracteristicas de accesi-
bilidad, calidad y disponibilidad. Estamos
ante un problema de disefio nacional del
derecho humano al agua, lo cual produce una
indebida implementacion por parte de los
estados y los municipios, ya que, el servicio
de agua potable sigue las reglas tradicio-
nales centradas a dotar el servicio y realizar
un cobro, ante impago el suministro queda
suspendido, pero estas posturas desatienden
la reforma de 2012 a nuestra Carta Magna.

Aunque existe el deber legislativo, no se ha
aprobado la Ley General que dé contenido y
significado al derecho humano al agua, lo que
nos hace prestar atencion a los intereses de
por medio ante la falta de voluntad politica;
ya que, de emitirse, habria que: a) Analizar
si los contratos que amparan las concesiones
son legales (a la luz de la nueva legislaciéon
que llegase a emitirse); b) Destinar e invertir

mayores recursos en su verdadera imple-
mentacion, creando instituciones especificas
—partiendo de las existentes—; c) Contratar
personal especializado; d) Asegurar un reco-
nocimiento y proteccion explicita del medio
ambiente, politica de cero contaminacion —
debiendoajustarparaellolas Normas Oficiales
Mexicanas vigentes—; e) Generar un control
ciudadano de los organismos operadores del
servicio de agua potable; f) Redistribucion de
competencias entre la Federacion, Estados
y Municipios; y g) Por supuesto, generar un
nuevo disefio de los sistemas tarifarios. Todo
esto implica sin duda cambiar el statu quo.
Dentrodelosactores interesados en conti-
nuar con la dindmica actual son los conce-
sionarios, quienes no efectian acciones para
garantizar el derecho humano, y se amparan
con la vigencia de contratos publicos. No
obstante, el analisis efectuado en este trabajo
permiti6 encontrar la respuesta juridica ante
el inadecuado disefio existente del derecho
humano al agua, para exigir al gobiernoyalos
Prestadores de Servicios Publicos, mediante
la interpretacion del derecho internacional
y las teorias iusnaturalista y monista, forjen
politicas gubernamentales que garanticen
el derecho fundamental al agua y este sea
tangible para los gobernados. Asi, una de las
propuestas derivadas del analisis que se ha
realizado en este trabajo, es el dotar a todas
personas del minimo vital de agua, y después
de sobrepasar ese consumo, se genere el
costo por cada metro ctbico de agua consu-
mida en exceso, lo que, a su vez, incentivaria
su cuidado y evitara el desperdicio, y ante un
impago, solo se dote del minimo vital.



Por su parte, la evidencia empirica en la
fase de implementacién nos muestra que, a
nivel nacional, en 2016 y 2018 el porcentaje
promedio de ingreso destinado al gasto total
en agua cumpli6 los requisitos de asequibi-
lidad conforme a lo decretado por Naciones
Unidas. Sin embargo, en 2020, este requisito
no se cumplié. Siendo un afio de condiciones
atipicas por la crisis Covid-19, se presentaron
argumentos que podrian indicar que, a nivel
nacional, la caida del ingreso en términos
reales, aunado al incremento del gasto en
consumo de agua por el confinamiento en
los hogares, explican que el gasto total en
agua haya sobrepasado el 3% del ingreso por
hogar en promedio. No obstante, es necesario
ampliar el analisis en el tiempo con los datos
provenientes de la ENIGH 2022 con el obje-
tivo de identificar si la tendencia persiste.

La evidencia para el estado de Puebla
muestra que el porcentaje promedio de
ingreso destinado al gasto total en agua
ha sido mayor al 3% en 2016 y 2020, no
cumpliéndose asi el criterio para garantizar
que el derecho humano al agua sea asequible.
Sin embargo, para el afio 2018, la evidencia
lleva a rechazar la hipétesis nula de que dicho
porcentaje es mayor al 3% (considerando un
nivel de significancia del 5%). Al igual que lo
ocurrido a nivel nacional, el incremento en el
porcentaje observado en el aflo 2020 se puede
explicar por la caida en el ingreso real y por
el fuerte incremento en el gasto promedio
en agua embotellada por hogar (15.43% en
términos reales).

Es conveniente remarcar, una vez mas,
que, el porcentaje de ingreso destinado al
gasto total en agua refleja tanto decisiones de

politica gubernamental hidrica (suministro
de agua entubada), como circunstancias del
mercado en relacion con los precios del agua
embotellada. Tomando en cuenta el requi-
sito para asequibilidad del derecho humano
al agua sefalado por la ONU, se subraya la
necesidad de que las autoridades utilicen
indicadores que reflejen condiciones tanto
del ambito publico como privado al realizar
analisis del gasto en agua por hogar. Indi-
cadores como los que fueron presentados en
este trabajo de investigacion, proporcionan
informacion de gasto en agua entubada y
embotellada, permitiendo asi tener una
vision mas completa de los datos estadisticos
sobre asequibilidad del derecho al agua.

Delo expuesto, se desprenden otras discu-
siones, como son los problemas operativos y
administrativos, los cuales por la premura de
la investigacion no se abordan, pero se deja
abierto parasu posterior analisis. Finalmente,
con base en el estudio efectuado, para garan-
tizar adecuadamente el derecho humano al
agua, se emiten las siguientes propuestas:

i. Sedebe emitir la Ley General de Aguas
bajo un enfoque de derechos humanos,
la cual plantee y regule el servicio de
agua potable que sera operado por los
municipios. Esta Ley debera provocar
una reforma a la Ley de Aguas Nacio-
nales para que estén en la misma
direcciéon. Incluyendo armonizacion
legislativa y el disefio de politicas
gubernamentales efectivas.

ii. Crear unorganismo especializado en el
control de las tarifas por el servicio de
agua potable, en concordancia con los
estandares previstos para garantizar



el derecho humano a nivel Nacional
y Estatal, que atienda a los principios
tributarios de equidad y proporcio-
nalidad. Esto se lograra si de manera
periddica se realiza una verificacion
que permita aseverar que en Puebla se
aplica la tasa menor al 3% para cubrir
dicha prestacion, como lo ha dispuesto
Naciones Unidas.

iii. Reconfigurar las politicas publicas
existentes sobre el servicio de agua
potable y la administracién de aguas,
disefiando una politica Udnica vy
completa que permita garantizar el
agua como derecho humano, a fin de
que se una realidad en nuestro pais.
Esto es, contar con politicas guberna-
mentales con perspectiva de derechos
humanos.
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Tabla A1. Distribucion del porcentaje de ingreso para cubrir gasto en agua entubada
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ron las observaciones para las cuales se report6 gasto en agua entubada y gasto en agua embotellada.
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Tabla A2. Distribucion del porcentaje de ingreso para cubrir gasto en agua entubada
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Tabla A3. Distribucion del porcentaje de ingreso para cubrir gasto en agua entubada
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Tabla A4. Estimacion del Ingreso promedio trimestral por hogar (pesos constantes de

2018)

2016
2018
2020

2016
2018
2020

Media

£4.6,099.60
46,444.15
43,446.45

33,477.78
34,294.20
32,288.85

Error Estandar
Linearizado

457.32
513.47
396.38

1,363.06
1,271.20

1,250.55

[Intervalo de
Confianza del 95% ]

Nacional
45,203.13  46,996.07
45,437.62  47,450.68
42,669.47  44,223.44

Puebla
30,791.91  36,163.64
31,785.24  36,803.15
29,823.87  34,753.83

Nuamero de observa-
ciones

70,241
74,628
88,968

2,087
1,825

2,141

Tamaiio de la
Poblacion que
representa

32,910,556
34,372,956
35,678,149

1,645,272
1,663,147
1,750,785

ciones de la
sub-poblacion

Nuamero de observa-

47,924
50,641
60,504

1,141
951
1,066

ta

Tamaio de la
Sub-pobla-

’

cion que represen

22,337,710
23,069,162

24,258,942

904,228
874,155
886,736

Fuente: Elaboracion propia. Base Julio 2018=100. Calculos considerando el disefio de muestreo de la ENOE.

Tabla As. Estimacion del Gasto promedio trimestral en agua embotellada por hogar
(pesos constantes de 2018)

2016
2018
2020

2016
2018
2020

Media

412.43
408.79
437.33

387.60
385.20
L4464

Error Estandar
Linearizado

3.89
3.72
3.51

14.35
14.44
18.82

[Intervalo de
Confianza del 95% ]

Nacional
£404.81 £420.05
401.49 416.09
430.45 444.21

Puebla
359.32 415.89
356.70 413.69
407.55 £481.73

Numero de
observa-ciones

70,206
74,601
88,967

2,116
1,837
2,141

Tamaiio de la
Poblacién que
representa

32,847,830
34,328,877
35,721,830

1,666,008
1,674,745
1,750,785

Niimero de
observa-ciones de
la sub-poblacion

21,540
22,214
28,518

868
693
773

ta

Tamarfio de la
Sub-pobla-

s

cion que represen

10,956,534
11,209,580
12,516,917

648,458
651,429
659,270

Fuente: Elaboracion propia. Base Julio 2018=100. Calculos considerando el disefio de muestreo de la ENOE.



Tabla A6. Estimacion del Gasto promedio trimestral en agua entubada por hogar (pesos
constantes de 2018)

[P}
f [72) < g
< v T Q ~ o v ©
ek s CE 258 LY umo 8
R 3 8 =873 o8 TEE o828 T2=2§
S iR [ PSS = S0 @ S0 © 090 S 3
Q = g Y © S50 978 € &g d
= — O v E o g & & & B Em|f°':ga
S & £ g 2g EzZ g 2g£35 E398
g =23 S B g2 m?
o p—
Nacional
2016 446.53 5.87 435.02 458.03 70,241 | 32,910,556 = 47,926 @ 22,340,275
2018 441.93 4.01 434.06 449.79 74,628 | 34,372,956 = 50,641 23,069,069
2020 461.25 3.8/ 453.71 468.78 88,068 35,678,149 60,505 24,259,028
Puebla
2016 337.25 16.64 304.45 370.04 = 2,087 1,645,272 1,141 004,228
2018 321.02 15.42 290.58 351.45 1,825 1,663,147 951 874,155
2020 323.56 17.04 289.97 357.15 2,141 1,750,785 1,065 886,016

Fuente: Elaboracion propia. Base Julio 2018=100. Calculos considerando el disefio de muestreo de la ENOE



Israel Gerardo Garcia Pérez:
Liliana Estrada Quiroz?
Samuel Amador Vdzquez?

Desde la década de los 70, generalmente la
economiainformal estaasociadaaactividades
de baja productividad, de pequetia escala, que
requieren un bajo nivel tecnoldgico (Pollack
y Jusidman, 1997; Tokman, 2011), con escasa
division del trabajo y empleo de mano de obra
intensiva con bajos niveles de calificacion (De
la Garza, 2013). Dado que el ejercicio de este
tipo de actividades conlleva la utilizacién y
disputa por espacios publicos (banquetas,
plazas publicas, parques, etcétera), los parti-
cipantes en este sector defienden el uso rival
del mismo mediante la accién colectiva orga-
nizada, que potencialmente puede derivar en
la conformacion de movimientos sociales,
cuyo fin fundamental es la defensa y gestion

i S: un es
e n Puebla

alos

tudio de caso

de este espacio para llevar a cabo sus activi-
dades econdmicas. Los colectivos que orbitan
en torno al ejercicio de la economia informal
en Puebla han mostrado que, a pesar de sus
condiciones, cuando logran organizarse y
conformar un movimiento social, hacen mas
efectiva y eficiente la defensa y gestion de
espacios publicos para su aprovechamiento.
En este capitulo se presentan algunos de
los resultados en torno al estudio de caso de
una asociacion de comerciantes informales
que se realizd en 2016. Se tiene el objetivo
de identificar caracteristicas y patrones de
comportamiento que los colectivos sociales
en torno al comercio informal pudieran estar
adoptando para asegurar su permanencia y
expansion alolargo delos centros de aglome-
racion economica. Para este analisis, se recu-
rrié a fuentes cualitativas, tanto secundarias
como primarias. La informacién proviene de
material hemerografico de medios de comu-
nicacion de circulacién en linea,* de infor-
macion disponible en paginas web oficiales,

1 Profesor-Investigador de la Facultad de Economia de la Benemérita Universidad Auténoma de

Puebla, BUAP.

2 Profesora-Investigadora de la Facultad de Economia de la Benemérita Universidad Auténoma de

Puebla, BUAP.

3 Profesor-Investigador de la Facultad de Ciencias Sociales de la Benemérita Universidad Auténo-

ma de Puebla, BUAP.

A Por razones de confidencialidad, omitimos las referencias hemerograficas consultadas. En caso

de requerir esta informacion se puede contactar a alguno de los autores.



asi como de entrevistas a una persona que
formod parte de este movimiento desde sus
inicios, y que por razones de confidencialidad
se mantendra en anonimato. Cabe mencionar
que se refiere al movimiento social que se
analiz6é como la asociacion de comerciantes
de estudio (ACE), o como el movimiento o la
agrupacion, sin mencionar su nombre.

El estudio asume elementos de dos
vertientes tedricas sobre los movimientos
sociales: la nueva teoria de los movimientos
sociales, o teorias de la identidad de los
movimientos sociales, asi como la teoria
de la movilizacién de recursos; por ello es
en lo general un trabajo analitico-descrip-
tivo desde la perspectiva de los movimientos
sociales, aplicado al caso de un colectivo
particular, mismo que servira como ejemplo
de lo que ocurre en torno a la conformacion y
evolucion de un movimiento social.

Se destaca que los elementos a distinguir
en este estudio caracterizan exclusivamente
a dicha agrupacion, y no se imputan estas
caracteristicas a la multiplicidad de otros
movimientos sociales, incluso de los propios
movimientos sociales que aglutinan a agentes
comerciales. Se reconoce que en la multipli-
cidad de movimientos sociales prevalecientes
en la sociedad mexicana es arriesgado atri-
buirles a todos el mismo conjunto de atri-
butos, problematicas, objetivos, procesos de
desarrollo, tipos de movilizacion de recursos
y medios de lucha. No obstante, este caso de
estudio revela dinamicas de trabajo y trayec-
torias evolutivas que podrian estar presentes
en la naturaleza de otros colectivos sociales,
aunque con otros posibles matices.

El capitulo esta organizado en tres apar-
tados: 1. Espacio publico, informalidad y

movimientos sociales; 2. Breve contexto de
las organizacionesy los movimientos sociales
en Puebla; v 3. La conformacion de un nuevo
movimiento social. A través de estas paginas,
el lector podra conocer de manera sinté-
tica la evolucién de un movimiento social
que surge de una problematica asociada al
comercio informal, pero que, al tomar fuerza,
amplia sus objetivos a ambitos mas alla de lo
laboral, para permear en diversos espacios
de atencion social: salud, seguridad, infraes-
tructura, etcétera. La organizacion de este
colectivo logra responder a necesidades de
diversos grupos vulnerables de la poblacion,
que encuentran en este apoyo una opciéon
tangible frente a los vacios de atencion que
hallan por parte del gobierno. A cambio, este
movimiento social demanda apoyo de tipo
politico a sus afiliados, con lo que logra posi-
cionarse como un actor importante en la vida
politica local.

El aporte principal de esta investigaciéon
es el haber podido conjuntar informacion
de tipo publica, con informacién de primera
mano —que se compartié de viva voz y no
se encuentra documentada—, con lo cual se
logra entender de mejor manera la confor-
maciéon y la evolucion de un movimiento
social a lo largo del tiempo, en términos de
sus objetivos e intereses.



1. Espacio publico, informalidad
y movimientos sociales

Las ciudades en la actualidad cuentan con
grandes aglomeraciones urbanas muy supe-
riores a las de cualquier otra época de la
historia. En extensiones territoriales viven
agrupadas y/o concentradas una elevada
cantidaddehabitantes, situaciéon queocasiona
demanda de servicios para su poblacion, asi
como problemas de esmog, ruido, genera-
cion de grandes cantidades de basura, entre
otros tipos de contaminacion, falta de areas
verdes, sobrepoblacion, comercio informal,
entre otros.

Los espacios publicos son creados con el
fin de atenuar en cierta medida los problemas
ya citados y fomentar el esparcimiento fisico
e intelectual. Pues “[l]a ciudad es producto
de procesos complejos que tienen un tiempo,
espacio y sociedad determinados. Revelan
modelos construidos en realidades empiricas
o postulaciones teodricas que son respuestas a
diferentes escenarios culturales, econoémicos
y politicos de desarrollo y agentes socioeco-
némicos diversos” (Munizaga, 2000, 8).

La complejidad de lo social en las ciudades
conduce a la existencia de diversidades moti-
vacionales y necesidades espaciales de coexis-
tencia, convivencia y armonizacion del uso del
espacio urbano. Esta diversidad social urbana
hace de este espacio un entorno altamente
dinamico, organico, vivo, multifuncional y
sorprendente. Pero también, a menudo, un
lugar donde el conflicto de intereses y activi-
dades se revelan bajo manifestaciones mas o
menos latentes en el que las diversas interpre-
taciones del entorno, las diversas manifesta-

ciones territoriales y los diversos significados
ambientales entran en disputa.

Elespacio publico es un espacio paratodos,
pero el significado espacial es radicalmente
idiosincratico de las personas y grupos que
se relacionan con él y es claro que no todas
las personas y grupos interpretan de igual
forma el espacio urbano. Este hecho previo
manifiesta que el derecho a la ciudad no es
tan solo el derecho a usarla, sino también
el derecho a interpretarla, a identificarla, a
apropiarse fisica y/o simbdlicamente de sus
espacios. Dicha apropiacion pretende priva-
tizar el espacio publico o publicitar lo privado
de manera fluida, espontanea o creativa.
Situacion compleja, pues en la apropiacion
se generan conflictos por la recuperacién del
espacio urbano como algo vivo que remite al
caracter ludico de la calle, con multiplicidad
de usos, multiplicidad de grupos y multipli-
cidad de significados (Lefebvre, 1976, 80).

El fenémeno de la economia informal,
en general y particularmente en Puebla, se
caracteriza principalmente por el conflicto
entre los productores y distribuidores infor-
males de bienes y servicios y aquellos formal -
mente establecidos (en esencia una rivalidad
entre el comercio informal y el comercio
establecido) en torno del uso del espacio
publico central de la ciudad. Esta rivalidad
por el uso del espacio publico se ve incre-
mentada en ciertos puntos geograficos —los
polos de aglomeracién econdmica— mismos
que son producto de las economias externas
y que se asocian con lugares de alta afluencia
de compradores— vendedores (Rodriguez et
al., 2013, 163).



La rivalidad por el uso del espacio publico
es evidentemente una causa de agrupacion
de agentes sociales, con fines de defender la
utilizacion del mismo; esta situacion se ha
dado en el caso de algunas organizaciones
que se desenvuelven en la economia informal
y que en el contexto de la entidad poblana
han motivado el origen de movimientos
sociales particulares, que como todo colec-
tivo de la sociedad civil, “requiere instru-
mentos propios para organizarse y organizar
a estratos de la sociedad” (Razcén, 2002,
como se citd en Vargas, 2003, 4).

Este trabajo apela al movimiento social
entendido como grupo organizado de agentes
(economicos, politicos, sociales), cuya serie
de esfuerzos se fundamenta en uno o varios
objetivos rectores, y tienen como fin generar
un cambio, o bien, dotar de voz politica a
sectores desatendidos por las instancias y
normas establecidas en el sistema econémico
(Little y McGivern, 2014). Si bien se parte de
la premisa de la desatencién de grupos, el
descontento reactivo a situaciones de exclu-
sién social y/o econémica, se destaca que en
el estudio se asumio una posicion que identi-
fica al movimiento social como un colectivo
que no atenta contra el sistema econdmico,
sino mas bien que responde a situaciones
de desajustes en la estructura social y que
adopta un enfoque de racionalidad. Se pone
atencion tanto en los modos de gestaciéon
como las causas de desarrollo de este tipo
de movimientos, y en las capacidades de
gestion y de movilizacion de recursos que
conlleva el desarrollo de los movimientos
sociales (Galafassi, 2011). En este sentido, se
coincide con el enfoque de la movilizacion

de recursos y la légica racional de los colec-
tivos sociales, particularmente los urbanos,
que en su mayoria han surgido en blisqueda
de su insercion en la estructura de la ciudad
y por el reconocimiento social, politico y
cultural, pero estos movimientos no emergen
para atacar la esencia de la estructura, o para
producir transformaciones en las estructuras
que generan los problemas (Garcia, 2006;
Segura, 2002, Castells, 1986, Borja, 1973).

A continuacion, se analiza la conforma-
cion, la organizaciéon y los mecanismos de
accion de uno de los movimientos sociales
de la entidad. Pero antes de entrar en materia
y con el fin de lograr una mejor compren-
sion, se presenta una breve descripcion de
la conformacion de dos de los movimientos
sociales mas importantes y antiguos en el
estado de Puebla: Antorcha campesina (AC) y
la Unién Popular de Vendedores Ambulantes
28 de octubre (UPVA-28 de octubre).

2. Breve contexto de las orga-
nizaciones y los movimientos
sociales en Puebla

2.1. Antorcha campesina (AC)
Uno de los principales movimientos organi-
zados anivel nacional es el hoy conocido como
Antorcha Campesina (AC). Segiin Rodriguez
(2016), este movimiento tiene su origen en
el municipio de Tecomatlan, al sur del estado
de Puebla. El contexto que desencadena su
génesis se caracteriza por la confluencia de
diferentes elementos, tanto de indole local
como propios, a la légica del ejercicio de la
politica mexicana, durante las décadas de los
60y 70, con el Partido Revolucionario Insti-



tucional (PRI). En términos de los factores
propiamente locales, se puede resumir que
el cacicazgo en manos de la familia Campos,
desde la década de los 30, y su ejercicio a lo
largo de tres décadas, gener6 un contexto de
descontento social en los pobladores de la
region, ademas de una excesiva concentra-
cion de la riqueza y poder politico en manos
de esta familia, originando que a principios de
los 70 se comenzaran a fraguar las primeras
acciones organizadas desde el campesinado
por revertir esta situacion.

Un segundo elemento que confluyé en su
gestacion fuela creaciéon de un grupo social con
formacion académica, inmerso en la proble-
matica del campesinado en México, tanto
originaria del mismo municipio como de otras
entidades; esto promovio en dicho municipio
los liderazgos clave en AC para disputar el
poder politico y econémico entre 1974-1978,
logrando ganar la alcaldia de Tecomatlan en
1977. Finalmente, se destaca que en la conso-
lidacién de AC resultaron determinantes sus
estrategias para ocupar presidencias munici-
pales en todo el pais, que en el caso de Teco-
matlan, se caracterizaron por i) identificar en
el municipio las relaciones de poder y conflicto
entre caciques y campesinos con fines de
hacerse de una presencia en el grupo mayori-
tario y ii) enviar delegados de la Secretaria de
Gobernacion a realizar las coaliciones con la
planilla potencialmente ganadora (la de AC),
con fines de hacerlos planilla oficial del PRI
(Rodriguez 2016).

Econdmicamente, AC crea la sociedad
agropecuaria de Tecomatlan, misma que
tuvo a su cargo uno de los catorce almacenes
de CONASUPO del estado de Puebla; poste-

riormente, fortalece el desarrollo de una red
de cooperativas bajo la constitucion de la
Sociedad Cooperativa Agropecuaria Regional
Antorcha Campesina (SCL), misma que cobro
presencia durante los afios 80 en municipios
aledafios. Su adhesion al PRI ha coadyuvado
a que actualmente AC tenga presencia a nivel
nacional a través de comités estatales y su
comité nacional. Dentro de sus principales
lineas de accion estan el aseguramiento de la
autonomia financiera mediante la concen-
tracion de las redes de comercializacién y
producciéon de bienes agricolas y servicios
en las zonas urbanizadas, tal es el caso de
transporte, gasolineras, comercio ambulante
que fungieron como mecanismos de gene-
racion de ingresos suficientes; ademas, la
capacidad de negociacion politica y econo-
mica para cubrir las necesidades de sus agre-
miados en materia de acceso a la vivienda,
educacion, empleo y servicios de salud, obra
publica entre otros; y finalmente, ir ganando
cargos publicos en la esfera gubernamental
en sus diferentes niveles: federal, estatal y
municipal. Dicho movimiento hoy en dia ha
trascendido su naturaleza rural de origen, a
tal grado que econémicamente representan a
un gran nimero de agentes en los sectores de
comercio, servicio, transportes y evidente-
mente en actividades industriales y agrope-
cuarias (Rodriguez, 2016).



2.2. Union Popular de Vende-
dores Ambulantes 28 de octubre
(UPVA-28 de octubre)

Otra de las agrupaciones histéricamente
representativas en la entidad es la UPVA-28
de octubre. Su nombre remite a la coyun-
tura que motiva su origen: un desalojo con
violencia de cerca de 400 vendedores ambu-
lantes localizados en las calles del centro
histérico de la Ciudad de Puebla, llevado a
cabo por instrucciones del gobierno estatal
del PRI el 28 de octubre de 1973 (Tribuna
Noticias, 2017; Angulo 7, 2014).

Previo a este evento, factores locales y
nacionales crearon las condiciones para su
formacion. En términos nacionales, y parti-
cularmente en las zonas urbanas, emergen
estrategias de sobrevivencia de la poblacion
desocupada —ante la falta de generacién
de empleos y la crisis de un modelo basado
en la sustitucion de importaciones— que
se manifestaron a través del surgimiento
de un conjunto creciente de personas reali-
zando actividades de autoempleo, no solo
mediante la colocacion de puestos en la calle,
sino ademas estableciendo pequefios talleres
manufactureros de ciertas ramas de acti-
vidad en los hogares. En términos locales,
esta realidad econdmica es palpable, ya para
la década de los 70 en Puebla se conjunta con
las practicas del gobierno hacia las luchas
sociales manifestadas desde las décadas del
60y 70, principalmente con fines de reprimir
los movimientos organizados, en particular
de los sectores estudiantil y obrero, como
principales portavoces y defensores sociales.

Las circunstancias consideradas dan paso

a la fundacién de esta organizaciéon que cobra
fuerza en muy poco tiempo, a grado tal que
en 1974 no solo recuperan las posiciones
perdidas en el centro histdrico, sino que aglu-
tinan a mas comerciantes (600), segin el
propio lider. Es en la década de los 80 cuando
su capacidad negociadora y su poder politico
y economico alcanza el climax, de manera
que los gobiernos municipal y estatal, entre
1981y 1987, se vieron obligados a retomar las
estrategias de creacion de centros de comercio
popular, ideados por los liderazgos de este
movimiento, dentro de sus agendas de desa-
rrollo para el municipio de Puebla. La agru-
pacién UPVA-28 de octubre gestiona, a través
del gobierno federal y estatal, un crédito con
BANOBRAS a fin de poner en marcha un plan
de creacion de tres centros comerciales popu-
lares y de servicios, asi como cuatro mercados
de apoyo en diferentes partes de la ciudad,
con fines de relocalizar a comerciantes ambu-
lantes y generar puestos de trabajo para
los agremiados al movimiento. Asimismo,
logran obtener recursos con fines de adquirir
medios de transporte para sus mercancias. La
UPVA-28 de octubre en su etapa de plenitud
logra ademas establecer y controlar unared de
transporte publico urbano y desde entonces
buscéd ser un grupo de apoyo en las luchas
sociales con fines de asegurar la provision a
personas de escasos recursos, a servicios de
salud, educacion y vivienda.

Como se observa en el caso de ambas agru-
paciones de comerciantes, la naturaleza de
su conformacién como movimientos sociales
responde a un conjunto de factores de largo
plazo y de naturaleza econémica en lo sustan-
tivo: para AC, un proceso de excesiva concen-



tracion de riqueza basado en la produccion
agricola, con sus posteriores implicaciones
en materia politica y del ejercicio de un poder
autoritario y la conformacion de un segmento
cada vez mas grande en pobreza y sometido
al ejercicio violento del poder por parte de
los caciques; mientras que para la UPVA-28
de octubre, la situacion de desempleo, bajos
ingresos en segmentos poblacionales de la
zona urbana del municipio de Puebla e inca-
pacidad de las autoridades para establecer una
politica de expansion comercial ordenada.
En el mismo sentido, hay también en ambos
movimientos factores detonantes en el corto
plazo, tal es el caso del ejercicio de la violencia
por parte de los grupos en el poder, sea bajo
la figura del gobierno, basado en el cacicazgo
en el caso de AC o bajo la forma del gobierno
municipal, para la UPVA-28 de octubre.

Los dos movimientos sociales presen-
tados en este apartado preceden por varias
décadas la conformacion de la asociacion que
se va a analizar; no obstante, su importancia
y alcance no han sido suficientes para dar
solucion a los problemas laborales y socioe-
condémicos de una parte de la poblacion de la
ciudad, e incluso de la entidad. De ese hecho,
resulta que ciertos sectores de la poblacion
hayan encontrado en el nuevo movimiento
social, se analiz6 un medio para mejorar sus
condiciones de vida y de empleo, favore-
ciendo su acelerado fortalecimiento.

3. Laconformacion de un nuevo
movimiento social

Se reconstruye la historia del sujeto de
estudio desde una doble aproximacion cuali-
tativa. Por una parte, a partir de fuentes
secundarias, con base en informacién heme-
rografica y, por otra parte, a través de una
persona perteneciente desde sus inicios a
dicha agrupacién de comerciantes, como
fuente primaria. Las dos versiones permiten
tener una idea mas amplia de la constitucion
de este movimiento social, de su organiza-
cion, de sus intereses y de sus alcances, y con
ello identificar las estrategias de generacién
y gestion de recursos; entendidos estos como
el conjunto de actores, las redes, las alianzas,
los conflictos que se crean y se recrean dentro
y en torno a él, y que han contribuido en su
posicionamiento como una fuerza econé-
mica, politica y social estratégica en Puebla,
al menos entre ciertos sectores vulnerables
de la poblacién, como comerciantes infor-
males y habitantes de colonias populares.

El surgimiento de este movimiento, en
la segunda década de este siglo, se da en un
contexto de transicion politica, nacional,
estatal y municipal, en el que los tres niveles
de gobierno pertenecian al Partido Accién
Nacional (PAN). Esta situacién ocurria por
primera vez en la entidad, ya que, hasta
entonces, todos los gobiernos locales habian
sido procedentes del PRI. Esto es importante
porque los hechos que preceden a la confor-
macion de la agrupacion de comerciantes de
estudio (ACE) estan estrechamente ligados
con la transicién politica local que trastoca
los pactos que los comerciantes informales
habian logrado instaurar con los gobiernos
del PRI.



3.1. Elorigen de la agrupacion de
comerciantes de estudio (ACE)

3.1.1. Lahistoria de la ACE recons-
truida a partir de fuentes hemero-
graficas

Segun las fuentes consultadas, se han podido
identificar tres hechos que dan origen al
movimiento, ocurridos entre marzo y junio
de 2011. Primero, un operativo de la Secretaria
de Finanzas (SF) para decomisar mercancia
en una zona comercial conocida, donde se
encuentran comerciantes de autopartes
usadas, que se agrupan en un area al noreste
de la ciudad de Puebla que ocupa varias
cuadras®. Este operativo form6 parte de una
estrategia nacional denominada Conago 1, que
tenia por objetivo “la lucha contra el crimen,
en la que los mandatarios estatales refuerzan
el cumplimiento de sus obligaciones legales
en atencion a delitos como el robo de vehi-
culos y a pasajeros de transporte, secuestro y
recuperacion de armas, asi como la desarti-
culaciéon de grupos criminales” (Presidencia
de la Republica, 2011). Segundo, un enfrenta-
miento entre la policia estatal metropolitana
y un grupo de manifestantes conformado por
comerciantes, quienes, apoyados por algunos
comerciantes de otro tianguis, protestaban
frente a las instalaciones de la SF contra el
operativo Conago 1 antes mencionado, a la

vez que exigian la devolucion de su mercancia
valuada en 4 millones de pesos. Tercero,
nuevamente en el marco del programa Conago
1, se presentd otro operativo para decomisar
discos y peliculas “piratas”, esta vez en el otro
conocido mercado.

Segln se sefiala en los primeros registros
hemerograficos de agosto de 2011, es decir, a
escasos meses de los operativos del Conago 1,
se formo un nuevo movimiento social (1a ACE)
en la ciudad de Puebla, integrado por 51 orga-
nizaciones comerciales de la ciudad, como
respuesta ante las acciones del gobierno.
La intencidn era establecer acuerdos entre
diversos sectores sociales para impulsar un
didlogo con las autoridades y la sociedad,
evitar confrontaciones y organizar mejor sus
espacios de trabajo.

Un evento que revela la consolidacion
e importancia del naciente movimiento
ocurre a mediados de 2012. Segtn las fuentes
consultadas, en esa reunion participaron al
menos dos mil integrantes del movimiento,
ademas de dirigentes y algunos candi-
datos de diversos partidos politicos, quienes
disputaban un puesto de eleccién popular en
las proximas elecciones locales. La directiva
seflal6 que en ese momento la ACE, casirecién
fundada, contaba con quince mil afiliados,
y estaban estrechando relaciones con otras
asociaciones del pais, con el fin de establecer
un frente de alcance nacional. El movimiento

5 En el operativo participan elementos de la Procuraduria General de la Reptblica (PGR), Agencia

Federal de Investigacion (AFI), Policia Estatal, Policia Ministerial y Secretaria de Seguridad Pa-

blica y Proteccién Civil del municipio de Puebla, ademas del Area de Verificacién de Comercio de

la SF, con el apoyo del Ejército Mexicano.



habia logrado, en menos de un afio de su
conformacién, integrar a mas de cincuenta
organizaciones sociales, y traspasar las fron-
terasdelaciudadalaentidad.® Enlaasamblea,
los lideres de la ACE pidieron que el nuevo
poder legislativo hiciera lo necesario para
terminar con el acoso hacia los comerciantes
informales. Sostuvieron que es la agresion y
la violencia con que ha actuado el gobierno
en contra de los comerciantes informales es
lo que ha motivado a diversas agrupaciones a
reunirse y luchar por el respeto a su labor.

Se confirma entonces la gran capacidad
y la experiencia para organizarse de los
lideres de las organizaciones de comerciantes
informales, que en poco tiempo lograron
conformar un movimiento de gran enverga-
dura, en términos de su crecimiento, no solo
numérico, también en relacion con la diver-
sidad de agrupaciones que lo conforman,
en su alcance geografico y en la amplitud
de asuntos que atiende, que sobrepasan el
ambito laboral, como se vera mas adelante.

Alolargo de subreve existencia, se pueden
identificar diferentes tipos de acciones de la
ACE con impacto en la vida politica, social
y econdmica de la ciudad; acciones que
refuerzan su propio poder y alcance, porque
generan las condiciones para situarse en
posicion de negociar con actores impor-
tantes en el nivel estatal. Por un lado, crean
alianzas y firman pactos con otras organi-
zaciones sociales para fortalecerse y posi-
cionarse socialmente, con lo que logran

un reconocimiento entre sus agremiados:
comerciantes informales, trabajadores en
situacion de vulnerabilidad y habitantes de
colonias populares, lo que facilita la adhesion
de nuevos miembros, que ha resultado en el
crecimiento numérico y geografico del movi-
miento, aspecto fundamental para su conso-
lidacion. En ese tenor, también se deslindan
claramente de ciertas organizaciones y de
personajes que consideran opuestos a sus
intereses y objetivos, como la UPVA-28 de
octubre y el Frente de Organizaciones Ciuda-
danas en Movimiento (FOCM). Por otro lado,
a partir de su posicionamiento social en la
ciudad, la ACE ha logrado negociar con el
gobierno algunas condiciones para sus agre-
miados, y hacerse escuchar ante conflictos
que oponen a los miembros del movimiento
con otras organizaciones o incluso con el
gobierno local, en especial en lo que se refiere
a la asignacion y el uso de espacios publico o
privados para trabajar. Parte de su poder de
negociacion con el gobierno se manifiesta a
partir de solicitar a sus agremiados, desde la
mesa directiva, una preferencia politica en
tiempos electorales; pero también a partir
de su poder de convocatoria para organizar
manifestaciones masivas de protesta contra
acciones del gobierno, asi como asambleas
masivas con sus agremiados, en las que parti-
cipan lideres politicos a quienes les expresan
sus intereses, necesidades y expectativas.
Las acciones emprendidas han llevado al
movimientoaunarapidaconsolidacion frente

6 Con participacién de organizaciones de otros municipios, ademas de Puebla: Atlixco, San Pedro

Cholula, Chignahuapan, Libres e Izticar de Matamoros.



al gobierno local, que lo reconoce ya como
una de las mas importantes agrupaciones de
la entidad. Y revelan también el nacimiento
y conformacion de un movimiento social
que seguira creciendo numérica, geografica,
politica y socialmente, gracias a una buena
organizacion, la cual se ha construido no sin
problemas, como lo sefiala la prensa local.

3.1.2. Lahistoria de la ACE desde
una vision interna

En esta seccidon se contara la historia que
ha descrito una de las personas clave en la
conformacion de este movimiento, a partir
de dos entrevistas semidirigidas realizadas
en 2016, y de informacion que se ha publicado
a través de sus redes sociales, lo que permi-
tira complementar la trayectoria del movi-
miento reconstruida mediante las fuentes
hemerograficas. Mas que poner el acento en
las fechas, lo que interesa es identificar los
hechos que han marcado la vida de la ACE.

Desde la perspectiva de uno de sus prota-
gonistas, son dos eventos clave los que
marcan el origen de la asociacién, ambos
envueltos en el siguiente contexto politico
comun: la ruptura de lo que ellos llaman los
pactos politicos hacia el comercio informal en
general y hacia el comercio informal en zonas
especificas en particular, que histéricamente
existieron al menos de manera tacita— con
los gobiernos estatales y municipales tipica-
mente priistas, y la transicion en el 2011 hacia
los gobiernos panistas, caracterizada por un
creciente ejercicio de practicas de control de
grupos de comerciantes ambulantes caracte-
rizada por el uso de las fuerzas policiales.

Se ha detectado que en la consolidacion y

el crecimiento de la ACE fue crucial la confor-
macion del liderazgo de la ACE; primero al
interior de un gremio de comerciantes, y
después de la propia ACE, puesto que revela
que el reconocimiento y visibilizacion de
sus lideres se da gracias al “hostigamiento”
que los comerciantes de esa zona sufren por
parte del gobierno estatal y municipal, y de lo
que llaman “la ruptura de un pacto politico”
caracterizado por unatreguaentre el gobierno
estatal y municipal y los comerciantes de
esta zona. Dicho hostigamiento se mani-
fiesta a través de dos mecanismos concretos.
Primero, mediante presiones en el ayunta-
miento, para que se dé un potencial cambio de
uso de suelo de esa zona. Se menciona que en
ese tiempo algunos de los locatarios se vieron
presionados por parte del gobierno estatal
para dejar sus locales debido a un proyecto
inmobiliario. Esta medida motiva a los loca-
tarios y propietarios a organizarse en defensa
de sus espacios, los cuales logran mantener,
bajo la gestiéon del presidente de la ACE.
Posteriormente, con el intento de expulsion
de todos los comerciantes localizados en ese
sitio, se lleva a cabo el operativo del Conago 1,
que se ha descrito antes, y que afecta direc-
tamente a esta agrupaciéon de comerciantes.
Dicho operativo representa “la ruptura de un
pacto entre el gobierno estatal y municipal
del PRI con la agrupacion de vendedores”,
y el inicio de lo que se interpretaba como la
etapa dela expulsion y la estrategia mediatica
gubernamental para erradicar este comercio
dela zona. El operativo Conago 1 desencadena
la empatia de otras organizaciones, lo que
deriv6 en una mayor movilizacién, dentro y
fuera del municipio de Puebla, en torno a los
comerciantes de la zona, con la intencién de



conformar un bloque multigremial de alcance
estatal, y que sirviera como interlocutor entre
ciertos sectores desatendidos de la sociedad y
el gobierno, en sus diferentes niveles.

3.2. Laestructura organizativa de
la ACE: evolucion del movimiento
en la movilizacion de recursos

A partir de la informacién obtenida en la
prensa escrita y corroborada ampliamente en
las entrevistas, se hadado ala tarea de esque-
matizar la organizacion interna de la ACE y
su evolucion en el tiempo, a fin de analizar
su conformacion y la estructura subyacente a
través de las cuales construye y gestiona sus
diversos recursos.

A lo largo de su existencia, la estructura
organizativa de la ACE ha tenido transfor-
maciones muy significativas. Los conflictos,
las alianzas y las negociaciones han sido una
constante en su evolucién y en su reconstruc-
cion, y se podria suponer que parte también
de su éxito, pues ha pasado de ser un movi-
miento naciente con muy poca presencia en
su origen, a uno con mas de veinticinco mil
agremiados a cinco afios de su creacion, tras-
pasando su alcance los limites de la capital
e incluso de la entidad. En este periodo, la
ACE incluso se conforma en asociacion civil,
pasa por tres mesas directivas, producto de
dos reestructuraciones. Se puede identificar
algo que se traté de una evolucion que llevo
al movimiento de ser una “organizaciéon de
organizaciones”, una simple adhesion de
diversos grupos preexistentes, a una asocia-
cion civil con diferentes lineas de accién.

En sus inicios, la ACE estaba enfocada en

lograr coherencia interna y, por tanto, las
“posiciones estratégicas” que debian esta-
blecerse en su organigrama centraban la
atencion en cuestiones como los mecanismos
de toma de decisiones, votacién y registro de
acuerdos, coordinar tareas como: contacto
entre liderazgos, identificar problemas y
areas de atencion de cada agrupacion adhe-
rida, y asegurar los medios de financiamiento
y administracion de sus recursos. Es decir, su
organigrama identificaba apenas un bloque
de cuatro puestos clave en el afio de su funda-
cion: presidente, vicepresidente, secretario y
coordinador (Figura 1).

Figura 1. Mesa Directiva Fundadora de la
ACE

Fuente: Elaboracion propia



Tres aflos mas tarde se presenta una
primera reestructuracion. En torno a la
presidencia y vicepresidencia se divide el
trabajo de la coordinacion en dos vertientes:
una claramente enfocada en las cuestiones
de las reuniones plenarias con los liderazgos
mediante la Secretaria Interior y de Actas,
y otra enfocada a ser la interfaz entre todas
las agrupaciones adheridas al movimiento,
que identifica las problematicas particulares
y comunes a los diferentes gremios que lo
conforman. Sin embargo, la reestructura-
cion también define a nuevas personas en la
figura de la Presidencia y la Vicepresidencia
(Figura 2).

En ese entonces, comienza a revelarse
la necesidad de trabajar ‘“hacia afuera”, en
primer lugar, realizando las gestiones nece-
sarias para contar con los mecanismos legales
de defensa que una asociacion civil concede,
razon por la cual se hacen de un represen-
tante legal, pero también construyendo
las redes, los acuerdos, las negociaciones
con los diferentes sectores de gobierno, de
manera particular en la linea de los asuntos
legales (con un grupo de Asesores Juridicos).
Este primer cambio permite a esta asocia-
ciéon comenzar a ofrecer a sus agremiados
un conjunto de elementos institucionales,
legales, asi como los nexos con funcionarios
para poder introducirse al sistema politico,
juridico y administrativo del gobierno estatal
y municipal que coadyuve a la solucion de
sus problemas cotidianos. En ese momento,
el organigrama contaba con las siguientes
figuras: presidente, vicepresidente, tesorero,
secretario de interior, secretario de coordi-
nacion, secretario de actas, apoderado legal,

area de conflictos y asesores juridicos. No
obstante, este organigrama no deja de revelar
una estructura en dos niveles, y que comienza
a dejar de preocuparse por lo interno para
ocuparse de hacerse de una posicion politica,
electoral y econdmica hacia afuera.

Figura 2. Mesa Directiva de la ACE
(primera reestructuracion)

Fuente: Elaboracion propia

Su segunda reestructuracion, a cinco afios
de su creacidn, expresa con claridad que hay
ya un aprovechamiento intensivo y exten-
sivo de las diferentes secciones gremiales
que lo conforman. Intensivo, en términos
de que emerge un claro interés en utilizar
la experiencia de gremios como las agrupa-
ciones sindicales, de colonos, transportistas,
comerciantes, musicos, entre otros; y resulta
extensivo en cuanto al alcance geografico de
las acciones econdémicas, politicas y sociales
que lleva a cabo. A diferencia del primer



organigrama, en el dltimo (segunda rees-
tructuracion) se observa que la agrupacion se
estructura pensando en mantener una cohe-
rencia interna operativa, pero sobre todo
insertando en su estructura jerarquica cierta
horizontalidad, que le permite tener dife-
rentes frentes de accion, tanto en su manera
de negociar con el gobierno como para seguir
manteniendo un capital politico y social que
favorezca su desarrollo (Figura 3). Se percibe
ahora un tercer nivel de accién al interior de
la asociacion, que no solo le permite operar
de manera mucho mas fluida entre los dife-
rentes niveles de gobierno, independiente-
mente de la filiacion partidista, sino ademas,
con ocho lineas estratégicas adicionales, le
permite estructurar su trabajo para benefi-
ciar las actividades de comercio y servicios
de agremiados, y fortalecer sus capacidades
de absorcion de mas afiliados. El nuevo orga-
nigrama se expande, conserva las figuras de
presidente y vicepresidente bajo el cobijo de
las mismas personas. En un segundo nivel,
se crean la Secretaria de Finanzas, la Secre-
taria General, la Secretaria de Organizaciéon
y la Direccion Juridica. Y en un tercer nivel,
surgen la Direccién de Fomento Cooperativo
y Comercio, la Direccion de Cultura y Recrea-
cion, la Direccién de Prensa y Propaganda, la
Direccion del Frente Juvenil, la Direccion de
Fraccionamiento y Colonias, la Direccién de
Trabajo Agricola, la Direccién Obrero Sindical
y la Direccién de Delegacion de Transporte.

Figura 3. Mesa Directiva de la ACE
(segunda reestructuracion)

Fuente: Elaboracion propia

De forma particular, la Direccién de Trabajo
Agricola no solo se encarga de atender proble-
maticas de militantes dedicados a este gremio,
sino que tiene como uno de sus objetivos la
blisqueda de terrenos ejidales con fines de
apropiacion para posible uso como vivienda o
comercial. Dicha instancia trabaja en colabo-
racion con la Direccion de Fraccionamientos y
Colonias, misma que se encarga de gestionar
obra publica en las colonias de sus miembros,
e incluso si hay dentro de sus agremiados
problemas relacionados con la legalizacién y
la regularizacion del régimen de propiedad de
los terrenos de grupos de colonos adheridos al
movimiento, resuelven dichas problematicas
mediante su Direccion Juridica.

En lo captado por las entrevistas que se
realizaron, se percibié que parte del trabajo



que de manera conjunta se hace desde las
Direcciones de Fraccionamientos y Colonias,
de Cultura y Recreacion y del Frente juvenil,
radica en generar actividades de cohesion
entre sus integrantes, asi como de adhesion
de nuevos militantes al movimiento.

La asociaciéon posee un alcance geogra-
fico relevante, pues cuenta con agremiados
en diversos municipios de Puebla. A partir de
nuestras fuentes, se estima que alrededor de
2016, aglutinaba ya a poco mas de veinticinco
mil afiliados distribuidos en cincuenta y
cinco organizaciones gremiales, de las cuales
treinta y ocho son del municipio de Puebla.

La agrupacién no conforma un universo de
estudio uniforme en cuanto a los perfiles de
ocupacion de sus afiliados, ya que estan adhe-
ridos a ella comerciantes fijos y ambulantes
de diversos productos: ropa, autopartes,
alimentos, peliculas y musica pirata, arte-
sanias y articulos seminuevos, pero también
hay en sus filas agrupaciones de taxistas,
sociedades de colonos en diversas partes de la
ciudad y hasta secciones sindicales de traba-
jadores en gremios como la musica y de traba-
jadores de otros ayuntamientos aledatnos. Esto
ayuda a entender el proceso de complejizacion
de su organizacion.

3.3. Laexpansion de la asocia-
cion: la eficacia de sus acciones
y de sus mecanismos de recluta-
miento

Uno de los principales argumentos que
abandera a la asociacion es la pertinencia de
su existencia y de su expansion en todo el
estado, ante la incapacidad de los diferentes

gobiernos y del sector econdmico formal para
ofrecer acceso al sistema de seguridad social
nacional a una gran cantidad de ciudadanos
que se dedican a actividades economicas
informales. Dentro de sus tareas sustantivas
esta el detectar esa necesidad de cobertura en
términos de seguridad social entre sus agre-
miados, y llevar a cabo acciones para ser un
mediador, un gestor que facilite el acceso a
dicho sistema, y cubrir el acceso al mismo,
de forma parcial. En especifico, lo hace
en materia de acceso a servicios de salud,
mediante el trabajo en colonias a través de
su Direccion de Fraccionamientos y Colonias.
Han creado programas con el fin de solu-
cionar problemas especificos de sus agre-
miados en cuanto a la generacion de ingresos
y la falta de seguridad social. Si bien el apoyo
en términos de seguridad social que ofrece
la asociaciéon apenas si cubre un minimo
de necesidades que un gran segmento de la
poblacién padece en la actualidad (ya que no
tiene dentro de sus objetivos la gestion ante
el gobierno para asegurar el acceso a presta-
ciones de maternidad, o pensiones y jubila-
ciones), el éxito de la asociacion, en cuanto a
su capacidad de afiliacion de nuevos miem-
bros, asi como de la respuesta de sus agre-
miados ante peticiones por parte de la presi-
dencia, tanto a nivel municipal como estatal,
reside en que ese escaso apoyo resulta
sustancial para los agremiados beneficiarios:
la fidelidad de los militantes al movimiento
tiene como uno de sus fundamentos el haber
percibido que el movimiento “estuvo alli”
cuando el agremiado enfrentd una situa-
cion de extrema urgencia. No obstante, este
programa de apoyo que han desarrollado,



ademas del servicio que ofrece a la pobla-
cion, ha permitido al movimiento adherir a
nuevos agremiados ajenos al ambito laboral
del comercio informal, que fue el primer
grupo poblacional de su interés. El meca-
nismo consiste en que los agremiados hacen
sondeos entre los habitantes de su colonia y
zonas vecinas, con el fin de hallar problema-
ticas basicas de obra publica, o problemas que
pudieran resolverse con un apoyo en especie,
asi como la deteccion de personas con necesi-
dades prioritarias en materia de salud; de tal
forma que en cuanto se detecta una necesidad
no satisfecha por el gobierno, el agremiado a
la asociacion le pide al colono solicitante del
servicio que aglutine a treinta vecinos (tipi-
camente de su propia manzana, mayores
de edad y con credencial de elector vigente)
para que asistan a una reunién en su propia
vivienda. Alli, un representante de la mesa
directiva de la ACE les expone los potenciales
beneficios de pertenecer al movimiento: por
parte de la asociacion hay un compromiso de
atender la necesidad lo antes posible —reali-
zando las gestiones necesarias con el ayun-
tamiento y demas instancias gubernamen-
tales— a cambio de que esas treinta personas
se enlisten en el padrén. Este programa, en
palabras de la persona entrevistada, tiene un
impacto “calle por calle”, ya que en promedio
entre 30 y 50 familias viven en una cuadra,
de tal forma que los asistentes a la platica
con el representante del movimiento pueden
organizarse rapidamente para la reuniéon y
atestiguar en muy poco tiempo el beneficio
que le llevd la asociacion a su calle, o bien
a alguno de sus vecinos. En el caso de los
servicios de salud, el apoyo suele caracteri-

zarse por la donacion, por parte del mismo
movimiento, o la gestidn con los servicios de
salud del estado de Puebla de sillas de ruedas
o bastones para personas que lo necesiten,
sobre todo enfocandose en personas de la
tercera edad; la gestion ante instancias como
la Secretaria de Salud estatal para llevar a
colonias jornadas de higiene dental, o platicas
sobre salud sexual; y agilizacién de procedi-
mientos y tramites, y reduccion de tiempos
de espera para la pronta atencion de aque-
llos agremiados que estan siendo atendidos
de manera ineficiente por las instancias de
salud del Estado (incluso se puede ayudar con
apoyo econdmico). Y una vez que se atiende
la necesidad, se le pide a los beneficiados
que correspondan al apoyo en dos sentidos;
primero, gestionando otra reunién con otras
treinta personas de esa misma colonia, o bien
de otra colonia aledafia; segundo, en corres-
pondencia al apoyo recibido, eventualmente
seran contactados por personas del movi-
miento (elegidos por votacién) para la asis-
tencia a eventos tales como mitines de apoyo
a candidatos, eventos culturales, deportivos,
marchas, e incluso apoyo en especie con
clases, talleres, dulces, juguetes a otros agre-
miados de la asociacion, que pudieran solici-
tarlo en un futuro.

Uno de los rasgos particularmente intere-
santes de la ACE es su rapida evolucioén orga-
nizacional, que ha venido acompafiada de
practicas altamente efectivas enfocadas en
aumentar la agrupacion de afiliados en dife-
rentes vertientes y en fortalecer los niveles
de compromiso de los mismos, pero mante-



niendo como elemento central de cohesién el
ejercicio de la actividad comercial informal.
Practicas como los programas de dignifica-
cion de espacios publicos (alumbrado publico,
pinta de aceras, pavimentacion) mediante
grupos vecinales; donativos en especie para
grupos vulnerables entre diferentes agrupa-
ciones de giros comerciales pertenecientes a
laasociacion, e incluso, la gestién de jornadas
de salud y eventos culturales en torno a festi-
vidades significativas dentro de la agrupa-
cion refuerzan el sentido de pertenencia a
la asociacion y mantienen en la percepcion
de los afiliados el caracter social del movi-
miento que trasciende el ejercicio de la acti-
vidad laboral.

Las practicas y la légica bajo las cuales
la asociacién articula necesidades sociales
de vivienda, salud, educacién y empleo,
con mecanismos de gestién y participacion
de sus agremiados, llegan a equipararse e
incluso a ser mas eficientes que los propios
mecanismos disefiados desde el gobierno
municipal, en torno al fortalecimiento de la
participaciéon ciudadana en el programa de
presupuesto participativo; ya que resultan
ser menos burocraticos y —como ha sido
mencionado en este capitulo— generan
resultados facilmente observables para los
colonos o comerciantes agremiados en un
periodo relativamente corto, sobre todo
comparado con la gestion mediante las peti-
ciones directas de los ciudadanos al gobierno,
via los medios oficiales. Este conjunto de
elementos resulta novedoso —por tanto—
en la construccion de estrategias no solo de
generacion de empleo, sino de reproduccion
social, que explican el éxito de esta agrupa-

cién que de manera acelerada cobra mayor
relevancia economica y politica.

La falta de atencion del gobierno a las
necesidades de ciertos sectores de la pobla-
cion, tanto en materia social como laboral,
ha favorecido que algunos actores de la
sociedad civil, organizados, ocupen los espa-
cios publicos como escenario para mostrar su
capacidad de accion y su fortaleza politica y
econdmica en la resolucion de problemas que
afectan la vida cotidiana de muchas personas.
De ahi el éxito de la asociacion que se analizo,
y de otros movimientos sociales que logran
llenar, de alguna manera —y a veces de forma
mas eficiente— los vacios que ha dejado el
gobierno. No obstante, asi como el gobierno,
las organizaciones sociales, bajo sus propias
formas de acciéon y sus propios recursos,
tampoco logran resolver los problemas de
manera efectiva y eficiente; en general lo
hacen demanera puntualyaveces esporadica.
Y esto ocurre porque tienen que negociar cada
vez que hay cambios en la organizacién poli-
tica local, lo cual alimenta, de cierta forma, la
dindmica de estos movimientos sociales sin
mayores beneficios para sus agremiados que
la esperanza de sentirse cobijados.
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Es de destacar que las personas con discapa-
cidad, y especificamente las personas sordas
o con dificultades auditivas, viven con una
serie de impedimentos sistémicos que difi-
cultan su vida diaria y entorpecen el uso de
una serie de servicios basicos que les permita
hacer valer sus derechos humanos, como son
el acceso a la educacidn, la comunicacién y la
posibilidad de contar con un trabajo digno.
En México, la lengua oficial de las personas
sordas es la Lengua de Senias Mexicana
(LSM), sin embargo, durante anos ha sido
evidente que el aprendizaje y la utilizaciéon
de esta lengua en un sistema donde, ademas,
se ensefia a leer y escribir en espafol, es un
privilegio que la mayoria de las personas
sordas no tienen.

A partir de esto, en este ensayo se abordara
el problema del desarrollo y la resistencia de
las comunidades sordas en México, partiendo

tencia de 1as
n Mexico

de la interrogante de cudles podrian ser las
alternativas que permitan un mejor desa-
rrollo de esta comunidad y que, ademas, les
permitan su inclusién en la sociedad. En la
primera parte del ensayo se aborda la percep-
cion que tiene el sistema econdémico capita-
lista de las discapacidades en general y de
cémo incluso lingiiisticamente evidencia un
desprecio para aquellos que no pueden ser
explotados. Posteriormente, seabordael tema
de la sordera y la discapacidad auditiva tanto
en México como en el mundo. En una tercera
parte, se trata el tema de la comunidad sorda
en México y la LSM como las forma en las
que las personas sordas se comunican, expli-
cando ademas algunas de las caracteristicas
especificas de esta lengua. El cuarto apartado
trata sobre el desarrollo y la resistencia de
las comunidades sordas en México, haciendo
un breve recuento historico que evidencia las
trabas sistémicas con las que se han encon-
trado y los efectos que estas tuvieron en la
creacion de una identidad sorda. Después se
abordan los nuevos movimientos sociales,
enfocandose en la historia de la comunidad
sorda en México y en el mundo y cémo ha
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logrado crear una identidad social que busca
acabar con la exclusion en la que se encuentra.
Finalmente, la altima parte del ensayo habla
sobre algunos de los problemas sistémicos y
sistematicos a los que las personas sordas se
siguen enfrentando hoy en dia y el impacto
que eso tiene en sus vidas.

Es importante hacer notar que este ensayo
fue elaborado con datos recabados de fuentes
como la Comision Nacional de los Dere-
chos Humanos (CNDH), el Consejo Nacional
para prevenir la Discriminacion (CONA-
PRED) y del Instituto Nacional de Estadisticay
Geografia (INEGI), con informacién brindada
por personas sordas y maestros de la Escuela
para Sordos de la ciudad de Puebla y el Centro
Psicopedagogico Integral Yadid de la Ciudad
de México; ademas de distintas publica-
ciones de expertos en el tema de los Derechos
Humanos y la comunidad sorda en México y
en el mundo. Sumado a esto, la problematica
se analiz6 a partir de los textos de Arellano
(2001) y Manzanal (2008), los cuales ayudaron
a comprender la problematica que los grupos
sociales liderados por sordos encuentran
desde diferentes perspectivas.

Si bien es entendido que las diferencias entre
las personas, las culturas y las percepciones
son normales en una sociedad heterogénea,
también es cierto que las personas con disca-
pacidades son situadas en un espacio total-
mente apartado del resto de la sociedad.
Las personas con discapacidad, mas alla de
enfrentarse a la falta del sentido del oido, de

la vista, del habla, con restricciones de movi-
lidad o una restriccion mental, se enfrentan
principalmente a restricciones de caracter
social que impiden su desarrollo y al disfrute
de unavida plena. Es decir, una cosa es la falta
fisiologica o mental, y otra cosa es la restric-
cion social causada por la sociedad misma:
“[...] solo si pensamos desde la perspectiva
de lo que hay, lo que se es y lo que se tiene,
se podra reparar la identidad deteriorada
de aquellos que llevan el estigma de la defi-
ciencia” (Linares, 2003). De esta forma, es
notorio que las discapacidades representan
una dificultad de dialogar entre diferentes
inteligencias, puntos de vista y formas de
expresion en las que existe una supremacia
que rige qué es lo correcto y define como
invalido aquello que queda fuera.

El modernismo y el trabajo industrial que
este trajo marco no solo las relaciones labo-
rales, sino que también influy6 enormemente
en las relaciones sociales de los territorios.
Durante el taylorismo, que se esmeraba en
separar los procesos de planificacion y ejecu-
cién dentro del trabajo y crear una homoge-
nizacion de procesos para el acoplamiento de
las personas, aquello que no se encontraba
dentro de la concepcion de “hombre perfecto
para el trabajo”, ya fuera fisica, bioldgica o
culturalmente, y basado en las tradiciones
cientificas del determinismo bioldgico y el
darwinismo social, era excluido de la esfera
productiva (Lifiares, 2003).

Se considera entonces que “la trans-
formacion del trabajo en una mercancia ha
tenido como consecuencia la depreciacion
de los cuerpos y almas marcados social-
mente por una diferencia, o lo que es lo



mismo, su menosprecio” (Lifiares, 2003). En
este sentido, desde la economia marxista se
puede percibir la minusvalia como el valor
del trabajo de las personas discapacitadas
en relacion con las personas “capacitadas” y
socialmente aceptadas, es decir, “la minus-
valia [...] es la diferencia entre la deprecia-
cion salarial y el excedente de produccion
que se apropia el propietario de los medios
de produccion” (Lifares, 2003). Adicional-
mente, el trabajo tiene impacto en la asig-
nacion de clases sociales y estatus profesio-
nales, por lo tanto, la exclusion laboral afecta
la exclusion dentro del sistema asignador
de posiciones sociales. Esta idea se puede
ver reflejada incluso en la forma en la que la
lengua y las palabras definen a las personas
con discapacidad, las cuales tienden a tener
tintes econémicos y de asignacion de valores,
tales como “invalido”, referido al valor; y
“minusvalido”, en términos del bajo valor
dentro del mercado.

Tanto para la comunicacién como para el
desarrollo motriz de las personas, el oido es
un érgano de suma importancia durante los
aflos de vida, ya que es el 6rgano encargado de
percibir las ondas sonoras que seran poste-
riormente convertidasensonidoy,asuvez, en
lenguaje. De igual forma, representa una gran
ayuda para el equilibrio y el sentido de orien-
tacion espacial de las personas. Sin embargo,
por distintos motivos, pueden existir reduc-
ciones o unafaltatotal del funcionamiento, en
términos de diferentes espectros de audicion,

hasta llegar a la pérdida total de la escucha o
sordera (Alvarado, 1994). Las causas de esta
pérdida auditiva pueden ser por condiciones
genéticas, complicaciones en el parto, enfer-
medades, exposicion a sonidos fuertes por
periodos prolongados, envejecimiento y el
uso de algunos medicamentos.

Segun datos de la Organizacién Mundial de
la Salud (OMS), en el mundo hay mas de mil
quinientos millones de personas, que repre-
sentan mas del 5% de la poblacién mundial,
que padecen una pérdida de la audicion, la
cual impide su desarrollo normal y requiere
rehabilitacion. En el caso de nifias y nifios
menores de 18 afios, mas de la mitad de ellos
deben su pérdida de audicion a complica-
ciones en el parto o a infecciones en el oido,
denominada otitis, las cuales son facilmente
prevenibles con medidas correctas de salud
publica. En cuanto a las y los jovenes adultos,
en la actualidad mas de mil millones corren el
riesgo de perder permanentemente la audi-
cion debido a practicas poco seguras que
igualmente pueden ser evitadas (Organiza-
cion Mundial de la Salud, 2021).

El problema de la sordera y la deficiencia
auditiva conlleva muchos aspectos, no solo
los relacionados con el nivel de audicion, sino
que se va problematizando mas segun el sexo,
la edad a la cual comenz6 a perder la audi-
cion, la capacidad adquisitiva y el acceso a la
educacion y a la salud. Por ejemplo, solo un
17% de las personas que son candidatas para
usar un audifono o dispositivo para mejorar
su audicion realmente tienen la capacidad de
adquirirlo y usarlo, v esto esta directamente
relacionado con los niveles de ingreso del
pais en el que viven (OMS, 2021).



Anivel global, 1a sordera tiene consecuen-
ciastanto personales como sociales, las cuales
incluyen dificultades para la comunicacion y
el habla, retraso educativo, menores posibi-
lidades de conseguir un empleo, aislamiento
y estigma, y consecuencias en la sociedad y la
economia (OMS, 2021). En el caso mexicano,
la medicion de la sordera es poco estudiaday,
por lo tanto, poco conocida. Los resultados de
los censos realizados por el Instituto Nacional
de Estadistica y Geografia (INEGI) tienden a
ser muy generales respecto a las discapaci-
dades en el pais, por lo que los datos especi-
ficos sobre la sordera y la discapacidad audi-
tiva son escasos. Segun este instituto, para el
afo 2014, de las 7.1 millones de personas que
vivian con algun tipo de discapacidad, alre-
dedor del 33.5% era perteneciente al grupo de
personas con dificultades auditivas (2017).

Es importante destacar que los censos del
INEGI no hacen distincion entre discapacidad
auditiva y sordera, es decir, los resultados
que brinda representan a las personas que
tienen desde una pérdida media de la escucha
hasta la sordera total e incluye también a las
personas que van perdiendo la capacidad de
escuchar por tener una edad avanzada. En el
Censo General de Poblacion y Vivienda 2000
se reportd que, de las personas que viven
con alguna discapacidad auditiva, al menos
un tercio residian en un medio rural, siendo
que las entidades federativas con mayor
numero de discapacitados auditivos por
cada mil habitantes eran Yucatan, Zacatecas
e Hidalgo, mientras que las entidades con
menor nimero de discapacitados auditivos
por cada mil habitantes eran Baja California,
Chiapas y Quintana Roo (INEGI, 2004.).

Las primeras referencias sobre personas
sordas en el pais no las situaba en grandes
agrupaciones, sino que dispersos y depen-
dientes de sus familias (Jullian, 2018). Fue
hasta 1867, que se cre6 la Escuela Municipal
para Sordomudos en la Ciudad de México por
el maestro Eduard Huet, que el panorama
comenzo a cambiar y se abrio la posibilidad
de crear una identidad a partir de la crea-
ciéon de nuevos vinculos sociales que antes
estaban dificultados. Ademas de la enseflanza
de la LSM, se les capacitaba en oficios para
procurar la independencia econdmica de las
personas sordas.

Durante el siglo XX, la comunidad sorday
la ensefianza de la LSM tuvieron sus altibajos
por la muerte de Eduard Huet, y el poste-
rior abandono del proyecto educativo de la
Escuela Municipal para Sordos, sin embargo,
se pudo notar el precedente que dejo para
la creacién de comunidades sordas en dife-
rentes partes de la republica (Jullian, 2018).
Actualmente, la LSM es la lengua que utilizan
las personas sordas en México, siendo que
cada pais cuenta con su propia Lengua de
sefias local. Esta herramienta de comuni-
cacion esta compuesta por un abecedario,
conocido como alfabeto dactilolégico, una
serie de senas realizadas con movimientos de
manos, brazos, cuerpo y gesticulaciones que
representan muchas de las palabras exis-
tentes en espafol e incluso algunos sonidos.
Al mismo tiempo, como cualquier lenguaje,
la LSM cuenta con su propia gramatica, total-
mente diferente al espafiol, que facilita el



entendimiento y la facilidad de expresion en
un entorno sin sonido.

En México no existen datos oficiales sobre
el nimero de personas sordas que utiliza
la LSM para comunicarse, aunque Boris
Friedman Mintz (2001, como se cit6 en Cruz,
2009) calculaba que para 2001 existian entre
49 000y 195 000 usuarios nativos de la LSM,
mientras que la Federacién Mexicana para
Sordos estimaba que ya para 2018 eran mas
de 300 000 usuarios nativos de la LMS (WFD,
2008).

La LSM se declar6 una lengua nacional
en 2003, y desde 2018 todos los canales de
television que sean transmitidos en mas de
la mitad del territorio nacional deben contar
con un recuadro para un traductor de LSM o
subtitulaje oculto, segin los Lineamientos
Generales de Accesibilidad al Servicio de
Television Teledifundida (Mexicana, s.f.).
Si bien la LSM puede diferir segin la regién
en la que se practique, se reconocen tres
lenguas de sefias diferentes dentro del terri-
torio mexicano. La primera es la LSM mas
popularizada y hablada, que tiene pequenas
variaciones segtn el estado de la republica;
la segunda es una lengua de sefas entre los
indigenas mayas de Yucatan, que como se
menciond, es de los estados de la republica
con mayor nimero de personas con disca-
pacidad auditiva por cada mil habitantes.
Existe, ademas, una tercera lengua de sefias
menos popular que se ha venido desarro-
llando entre el pueblo purépecha en el estado
de Michoacan (Oviedo, 2015).

En el continente europeo, no fue hasta
mediados del siglo XX que comenz a surgir
un cierto interés de antropdlogos, socidlogos,
historiadores y lingiiistas por las personas
sordas y la forma en la que se comunicaban.
La construccion de la identidad sorda fue un
proceso tardado, debido a los frenos que el
sistema social y econémico ponian, tanto a la
enfermedad como a las diferentes soluciones
que se fueron proponiendo desde las mismas
personas sordas. En este sentido,
[la] mirada de la ciencia clasica ha condu-
cido ala consideracion de la sordera desde
el punto de vista estricto de la defecto-
logia, que ha observado a la sordera como
una enfermedad que hay que curar, como
una desviacion de la norma, como una
aberracion de la condicién humana. Por
ello la desviacion no debe ser explicada,
conocida o comprendida, sino corregida
y erradicada. En este sentido la ciencia
funciona como un dispositivo de saber/
poder sobre las personas sordas, aproxi-
mandose a la nocion cristiana del pecado
que debe ser redimido (Lifiares, 2003, 54).
En México, el trato a las personas sordas
histéricamente ha sido, como lo muestra la
cita de Lifiares, una lucha por la correccion
y erradicacién de la sordera. Tras la muerte
de Eduard Huet, fundador de la primera
escuela para sordos en la Ciudad de México,
el proyecto de inclusion de los sordos a
la educacion estuvo parado por varias
décadas y se regresé al modelo oralista, en
el que se forzaba a los sordos a leer labios y



emitir sonidos para comunicarse en lugar
de continuar con el enfoque manual de la
lengua de sefias. Incluso en 1913 un grupo de
exalumnos del mismo colegio realizaron una
serie de intentos para registrar una asocia-
cion de sordos en la Ciudad de México, los
cuales fracasaron.

Fue hasta la década de 1970 que comen-
zaron a surgir publicaciones y estudios que
avalaban el c6digo de comunicacién visual
y gestual de las personas sordas, ademas
de aprobar las caracteristicas lingiiisticas y
gramaticales de diversas lenguas de sefias en
el mundo, lo que poco a poco fue cambiando
la percepcion que las personas tenian sobre
las personas sordas y ayudoé a que la comu-
nidad sorda comenzara a formar una iden-
tidad basada en sus limitaciones y sus
propias soluciones.

Llama la atencion el largo periodo que
tuvo que pasar para que las personas sordas
empezaran a tener un espacio en el que se
respetara la comodidad de comunicacién que
representa la lengua de sefias y dejaran de ser
sujetos de analisis, principalmente clinico,
para convertirse en sujetos que articulen sus
propias respuestas. Para explicar este feno-
meno, Arellano (2001) brinda ciertas expli-
caciones. En primer lugar, los movimientos
sociales encabezados por sujetos no surgen
espontaneamente, sino que requieren de
circunstancias sociales, politicas y econd-
micas que representen una amenaza a Su
existencia, en este caso su exclusion y el
rechazo de su forma de comunicacién durante
varias décadas. En segundo lugar, Arellano
habla sobre la construcciéon de un discurso y
una identidad enmarcada en un determinado

contexto histdrico que promueva el recono-
cimiento de una sociedad plural. En este caso,
lamentablemente no fue sino hasta después
de las publicaciones de Stroke, Bellugiy Klima
que comenzo a popularizarse y expandirse la
idea de una comunidad sorda con caracteris-
ticas similares.

Finalmente, de la Garza (1993, como se
cité en Arellano, 2001) habla sobre la impor-
tancia de la comunicacion y el lenguaje como
un elemento liberador; “Si un punto de igni-
cioén no cuenta con canales de comunicacion
agiles, la accién colectiva no puede produ-
cirse y queda en la indignacién individual”
(de la Garza, 1993, p. 45). La limitacion, y
en muchos casos prohibicion del desarrollo
y esparcimiento de la lengua de sefias como
una manera generalizada para que la comu-
nidad silente pudiera comunicarse, impidio
por varias décadas la posibilidad de un actuar
de las personas sordas como movimiento
social en contra de la discriminacion sisté-
mica que se vivia, y sigue viviendo, en sus
respectivos territorios. El lenguaje “no es
un mero instrumento neutro que sirve para
comunicar alguna cosa que ya existe, inde-
pendientemente de él. El lenguaje forma
parte de las instituciones culturales con que
nos encontramos al ser socializados” (Sader,
1995, p. 84, como se cit6 en Arellano, 2001).

Sin embargo, esto no significa que fue solo
hastadespués delas publicaciones que comen-
zaron a existir asociaciones de personas sordas
en México y en el mundo. Dichas asociaciones
y los esfuerzos por conformarlas ya existian
desde mediados del siglo XIX, pero en su gran
mayoria eran considerados como “ghettos”,
y las personas que las integraban eran repri-



midas y enviadas a psiquiatricos o centros de
detencién (Lifares, 2003).

El final de la Segunda Guerra Mundial y la
posterior Guerra Fria dieron lugar a varios
movimientos sociales de suma importancia
alrededor del mundo. Por unaparte, se encon-
traba la necesidad de las nuevas democracias
de construir o mantener una legitimidad que
evitara nuevos levantamientos masivos. Por
otro lado, en el aspecto econémico comienza
a surgir un keynesianismo en varias partes
del mundo, que abogaba por un aumento del
poder adquisitivo de la clase trabajadora que
le permitiera incrementar su consumoyvy, a su
vez, crear una mayor produccién y el engro-
samiento de la clase media.

Estos sucesos, entre varios otros, dieron
lugar a nuevos movimientos sociales, ademas
del entonces ya muy comuin movimiento
obrero liderado por las organizaciones sindi-
cales. La destrucciéon y resentimiento que
habian dejado las guerras dieron lugar a una
serie de movimientos que buscaban recobrar
la soberania sobre sus vidas y sus libertades
de manera colectiva.

En todo el mundo, pero especialmente en
los paises que se habian visto involucrados
directamente en las guerras y conflictos
armados, comenzaron a surgir varias orga-
nizaciones internacionales de personas con
discapacidades, liderados principalmente por
los veteranos de las guerras que habian regre-
sado mutilados o afectados fisicamente. A
partir de estos hechos es que el caracter asocia-
tivo de las organizaciones comienza a tener
un caracter politico (Lifiares, 2003). En 1951,

se crea la primera organizacion internacional
para sordos, la World Federation of the Deaf
en Roma. Dos décadas después, en Estados
Unidos, se originan los grupos de Orgullo
Sordo y la Revolucion de Sordos en la Univer-
sidad Gallaudet en Washington, promoviendo
derechos civiles y cambios en las legislaciones
y las politicas publicas que abrieran un espacio
a la inclusién de estos sectores dentro de la
educacion y la vida cotidiana.

Dichos movimientos tuvieron un gran
impacto a escala mundial. En el aspecto
educativo, dieron paso a los modelos sociales
de la discapacidad; en el aspecto diplomatico,
se lograron cambios en las Declaraciones
de Derechos, haciéndolos mas especificos
para diferentes discapacidades. Por medio
de estos cambios, se planeaba erradicar el
modelo médico curativo que “incidia en el
ajuste social y personal de los discapacitados
para facilitar su adaptacién al orden social
dominante, este «modelo social de la disca-
pacidad» puso el acento en la necesidad de
transformar la realidad social para eliminar
la discriminacién, fomentar la igualdad de
oportunidades, incrementar la participacion
politica [...] y mejorar la calidad de vida inde-
pendiente” (Lifares, 2003).

Aun cuando ya no existe una prohibicion
explicita que limite el uso de la LSM o que
permita la discriminacién de personas sordas,
la realidad es que sigue habiendo diversas
barreras sistémicas que entorpecen o incluso
detienen el desarrollo de las personas dentro



de la sociedad. En primer lugar, el problema
que parece ser mas evidente es el del acceso a
la educacion. El aprender la LSM es un privi-
legio dentro de una minoria, en la cual un 65%
solo estudid la primaria y el 14% nunca fue a
la escuela. Solo el 20% restante reporta tener
estudios superiores a la educacién basica.
Ademas, es importante recordar que la gran
mayoria de los sordos y los sordos usuarios de
la LSM no saben leer ni escribir en espafiol, y
si lo hacen, el nivel de comprension es menor
debido a la gran diferencia gramatical y a la
falta de palabras equivalentes entre unay otra.

Se debe seialar, ademas, que las nifias,
nifiosyjovenes sordos suelen tener problemas
al encontrarse en escuelas, tanto publicas
como privadas, sin el acompanamiento de
un traductor, el cual puede llegar a ser muy
costoso. Enalgunoscasos, lasescuelas pueden
sugerir enviar a las nifias, nifios y jovenes
sordos a Centros de Atencion Multiple de la
Secretaria de Educacion Publica (SEP), sin
embargo, esto ha mostrado no ser de ayuda,
ya que no es una educacion especificamente
para sordos, sino que se juntan a personas
con diferentes discapacidades y, por lo tanto,
diferentes necesidades educativas. Igual-
mente, es de destacar también que menos de
un tercio de las personas sordas usuarias de la
LSM son las que pueden acceder a educacion
superior, y de las mas de 2 200 universidades
que existian en México en 2013, solo una de
ellas estaba adaptada para recibir alumnas y
alumnos sordos, ciegos o con discapacidad
motriz (Guerrero, 2013).

Adicionalmente, debido a la falta de
educaciony a la dificultad que representa leer
y escribir espafiol, si no se tuvo una educa-
cion bilingiie, la capacidad de las personas

sordas para conseguir un trabajo es muy baja,
lo que los hace dependientes de sus familias,
de las pocas ayudas del gobierno dirigidas a
estos sectores o los mantiene en un estado
practicamente permanente de precarizacion
y desempleo (CNDH, 2008).

En el tema del acceso a la salud, las
personas sordas no cuentan con servi-
cios especializados que brinden atencién
médica por medio de la LSM. De esta forma,
no solo esta reducido el acceso a la salud
fisica, sino que tampoco existe la posibi-
lidad de acceder a servicios de salud mental.
Sumado a esto, para 2016 solo existian 40
intérpretes certificados en LSM en toda la
republica (Altamirano, 2016), lo cual obliga
a las personas sordas a apoyarse en fami-
liares o intérpretes no certificados como
traductores durante las citas médicas, lo
que puede llevar a entendimientos erréneos
y una mala atencién médica.

Otro problema relevante al que se
enfrentan las personas sordas tiene que ver
con el acceso a la informacién. Como se ha
mencionado, la informacion escrita o sonora
no puede ser comprendida para la gran
mayoria de personas sordas, por lo que los
subtitulos no son una solucién para la inclu-
sién. Igualmente, los intérpretes no siempre
pueden dar una informacién completa o veri-
dica. En agosto de 2020, comenzd un movi-
miento por parte de personas sordas al notar
que los intérpretes de las conferencias del
presidente Andrés Manuel Lopez Obrador
no solo no traducian correctamente lo que
se hablaba, sino que habia seiias inventadas,
groserias y oraciones sin sentido (Monte-
sinos, 2020).



Como alternativa a esta falta de informa-
cion, los “chismes” dentro de la comunidad
sorda se han popularizado como una forma
de obtenerla: el “chisme es un ritual perse-
verante entre los sordos, son muy comuni-
cativos. Después de todo, ellos no pueden
escuchar los noticieros del radio o la televi-
sidn, ni leer los periddicos, pues son abru-
madoramente monolingiies. Todos esperan
de quienes tienen algo de informacién que la
compartan” (Fridman, 1999, como se cité en
Guerrero, 2013). Sin embargo, la informacién
puede ser distorsionada u omitida cuando es
esparcida por canales alternativos. Ademas
de estas problematicas, las personas sordas
también encuentran serias limitaciones en
las senalizaciones viales, el acceso a acti-
vidades de ocio como el cine y el teatro, las
relaciones personales y, en los afios ante-
riores, una barrera para el entendimiento y
lectura de labios ocasionado por el uso del
cubrebocas como una medida para prevenir
el COVID-19.

En este ensayo se trat6 de abordar el tema de
las personas sordas en México y las proble-
maticas a las que se han enfrentado durante
varias décadas, en primer lugar, por la difi-
cultad de crear una comunidad y un discurso
de movimiento social, y en segundo lugar, por
las barreras sistémicas que siguen existiendo
en México en cuanto acceso a la educacion, a
un trabajo digno, a la informacién y al ocio.
En una primera parte se presentd la
percepcion de las discapacidades dentro del
capitalismo, remarcando la diferencia entre
la percepciéon que tienen las personas con

discapacidad de si mismos y la percepcion
que tienen los demas de ellos, en donde la
discapacidad es inicamente la barrera que la
sociedad le pone a las personas con rasgos o
caracteristicas diferentes. De igual manera,
se explicé como el lenguaje afecta la percep-
cion que se tiene de las personas con disca-
pacidades dentro de lo laboral, siendo que
“minusvalido” o “discapacitado” habla sobre
el valor disminuido que las personas tienen
dentro de un sistema que busca su explota-
cion para hacerse de mas capital.

Se traté ademas de distinguir entre la
sordera y la discapacidad auditiva, debido
a que estos padecimientos no son lo mismo
y que los espectros de la sordera pueden
ser desde muy bajos hasta la sordera total.
En este segundo apartado, se hizo evidente
la necesidad de tener mas datos sobre las
personas sordas, ya que las estadisticas del
INEGI tienden a ser muy generales en cuanto
a discapacidades y serian un punto muy
importante para justificar politicas publicas
en favor de las personas sordas.

En una tercera parte, se abordo el tema de
la comunidad sorda en México y la LSM, es
decir, el espectro mas grave de la discapacidad
auditiva y la forma en la que se comunican.
Aqui es importante recalcar que la LSM es
principalmente una herramienta de comuni-
cacién entre personas sordas y no una forma
de traduccion del espariol. Esto pasa porque el
espafiol signado, es decir, la traduccion literal
palabra a palabra de espariol a sefias de LSM,
no cumple con las reglas gramaticales de la
LSMy, por lo tanto, seria casi imposible para
los sordos entenderlo. Ademas, hay un gran
numero de palabras en espaiiol que no existen



y/o no tienen sefla en LSM, lo que dificulta
las traducciones. De la misma forma, se debe
tener en cuenta que el subtitulaje tampoco es
una solucién definitiva, ya que gran parte de
las personas sordas no saben leer ni escribir
en espaiiol, puesto que la educacion bilingiie
para personas sordas es un privilegio al que
menos de un tercio de ellos puede acceder.

En el cuarto apartado, se abordé el tema
del desarrollo y la resistencia de las comu-
nidades sordas en México y las influencias
que tuvieron de las comunidades sordas en
Europa y Estados Unidos. Aqui, se destaco
la importancia de los pasos que se deben
cumplir, tanto interna como externamente,
para que un grupo social tenga “un punto de
igniciéon”, y en el caso de las comunidades de
sordos, la necesidad de tener un lenguaje que
permita desarrollar una identidad y comu-
nicar sus exigencias. Es importante resaltar
en este punto que las comunidades sordas
ya existian en varios lugares del mundo y
de México, especialmente en Mérida, sin
embargo, fue hasta después de varias publi-
caciones que avalaban la utilidad de la lengua
de senas que las comunidades comenzaron a
tomar fuerza y surgir como grupos sociales
que exigian el respeto a sus derechos.

En el quinto apartado, se trat6 sobre los
nuevos movimientos sociales, en el que se
muestra como el contexto internacional
causado por las guerras dio lugar al surgi-
miento de muchos movimientos sociales
de grupos que anteriormente no habian
tenido tanta presencia, como son los movi-
mientos por el cuidado de la naturaleza, por
la diversidad sexual, los movimientos hippie
y los movimientos por las personas disca-

pacitadas, liderados principalmente por las
personas que estuvieron en las guerras y
regresaron mutilados y lastimados. A partir
de este momento historico, dichos movi-
mientos, especialmente los de discapacitados
y de personas sordas, comienzan a politi-
zarse y a exigir sus derechos en foros inter-
nacionales, ganando peso en dichos foros y
logrando cambios en actas y escritos.

Finalmente, en el altimo apartado se habld
de los problemas actuales que las personas
sordas en México sufren diariamente en
temas como acceso a la educacion, acceso
a trabajos dignos, acceso a la informacién
y acceso a formas de ocio y diversion. Estas
problematicas siempre han existido para las
personas sordasy, a pesar de los movimientos
que se han creado en los ultimos afios, poco
ha cambiado para solucionarlos.

Se debe reconocer que es dificil encontrar
una solucién que abarque todos los problemas
que tienen las personas sordas, y seria una
vision reduccionista e idealista pensar que
la educacion cambiaria estos problemas, sin
embargo, puede ser posible generarun cambio
desde varios puntos de vista. En primer lugar,
debe existir un cambio de la percepcion que
la sociedad tiene de los sordos. Cuando se
cataloga como persona con discapacidad a
alguien que no se considera de esta forma
automaticamente se genera una barrera, por
lo que se debe terminar con la idea de “curar”
la sordera para integrarlos al mundo oyente
y pensar en la forma en la que como oyentes
las personas se pueden incluir en el mundo
sordo. En segundo lugar, la prevencion es un
aspecto de suma importancia. Muchas de las
personas sordas adquirieron esta condicion



por accidentes o complicaciones durante el
parto que pueden ser facilmente prevenibles
con sistemas de salud y politicas publicas
bien ideadas y aplicadas. En este sentido, el
acceso aun centro de salud de calidad y acceso
a informacion son decisivos para prevenir
futuros problemas. En tercer lugar, es verdad
que la educacién es importante, pero defi-
nitivamente debe tratarse de una educacion
de calidad y especializada. Solo existe una
universidad en el pais con la capacidad y las
herramientas para ensefiar a jévenes sordos,
y solo existen 40 traductores certificados, de
los cuales 11 se encuentran en la Ciudad de
México, lo cual limita mucho la capacidad de
tener traductores certificados en escuelas.

De igual forma, canalizar a las nifas,
nifios y jovenes sordos a centros de educacion
especial, en donde se les da clase en conjunto
con personas otras discapacidades tampoco
es una solucién, pues el mayor problema,
la barrera de la comunicacién, sigue ahi.
Por lo tanto, debe haber un cambio en la
educacion en temas de inclusion a escuelas
para no sordos, promocion de la traduccion
certificada y de la educacién bilingiie, que
permita un conocimiento de la LSM para
un buen desarrollo dentro de la comunidad
sorda y que al mismo tiempo permita que las
personas sordas aprendan a leer y escribir en
espanol. Al saber leer y escribir en espatiol, se
abren varias puertas en temas como acceso
a la informacién y al ocio, e incluso en cosas
mas basicas, como leer sefialamientos viales
y de peligro.

Finalmente, es pertinente comentar la
reforma al articulo 8.° de la Ley Federal
de Cinematografia, en la que las peliculas

proyectadas en cines deberan contar con
subtitulos, sin importar si son exhibidas en
espafiol o en su idioma original, como una
medida para inclusion de personas sordas
y con discapacidades auditivas. Si bien esta
puede parecer una buena idea, refleja el poco
conocimiento que se tiene de la comunidad
con discapacidad auditiva y sorda, dado que,
como se ha expuesto anteriormente, es muy
bajo el nimero de personas que tiene los
conocimientos para leer en espatiol. Precisa-
mente por esto, se resalta la importancia de
tener datos mas especificos sobre la discapa-
cidad auditiva y la sordera entre la poblacion
de México.
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1. Introduccion

En los ultimos afios, la percepcion sobre la
discapacidad ha generado gran inquietud,
derivado de la expansién de derechos y la
responsabilidad del Estado para garantizar
que, a todos los ciudadanos, con discapacidad
o sin ella, se les respeten y protejan sus dere-
chos. Asimismo, el aumento de la poblacion
en condiciones de discapacidad, sobre todo
la poblacion de adultos mayores y adultos
maduros ha provocado que los problemas
de exclusion y dependencia sean observados
ante los ojos de la sociedad, aumentando con
ello la sensibilidad ante estos problemas. Lo
anterior provoca que un problema, ante-
riormente atendido en los entornos privados
del hogar, se considere como un asunto de
interés social.

Los enfoques para observar la situacion
de los cuidados de las personas con discapa-
cidad difieren. Tradicionalmente, la discapa-
cidad se atiende desde las politicas publicas
como un problema de movilidad, comuni-

cas paralos
Nexico

cacion, salud y economia. Para atender tales
problemas, en México se han implantado
diversas politicas, no obstante, tales acciones
se caracterizan por la dispersion de esfuerzos
entre niveles de gobierno, son poco ambi-
ciosas, estan centradas en lo econdmico y
reproducen las desigualdades de género.

Paraanalizarlasituacién actual en México,
este capitulo abordara en su primera seccion
cémo la pandemia facilité un entorno apro-
piado para identificar y discutir el problema
que enfrentan las personas con discapacidad
y las personas encargadas de los cuidados;
estas Ultimas usualmente mujeres. En tal
contexto, la discusion nacional esta en coor-
dinacion con los movimientos feministas que
anivel internacional han colocado este asunto
dentro de la agenda de discusion puiblica que
debera atenderse en el corto y mediano plazo.
Aunque, como se expone en el texto, estos
movimientos proponen una agenda que reva-
lorice el trabajo decuidado, redistribuya las
responsabilidades entre hombre y mujeres,
y reconozca y garantice el bienestar de las
personas cuidadoras.

Posteriormente, en el texto se expone una
revision de las estadisticas nacionales sobre
las personas en condiciones de discapacidad,
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identificando aquellas que puedan requerir
atencion de cuidados de largo plazo. De esta
revision cuantitativa se puede inferir que la
poblacién de adultos mayores y adultos son
altamente propensos de estos cuidados espe-
cializados. Sin embargo, preocupa sobrema-
nera la situacion de los adultos mayores, pues
es una poblacion vulnerable ante la enfer-
medad y los bajos ingresos, lo cual limita las
posibilidades de acceder a servicios de salud y
cuidados especializados.

Finalmente, el capitulo describe las prin-
cipales politicas gubernamentales. Estas
se caracterizan en primer lugar por ofrecer
servicios de salud en un sistema disperso, con
escasez de medicamentos y pocos especia-
listas. En segundo plano, se ubica otra poli-
tica de gran importancia: la politica universal
de transferencias de recursos, la cual en parte
apoya los gastos de atencién de la pobla-
cion, pero promueve la mercantilizaciéon de
las relaciones familiares y no contribuye a la
reduccion de los roles de género.

2. Antecedentes
La pandemia por COVID-19, declarada en
marzo de 2020, representa un hecho hist6-
rico debido al nimero de muertes registradas
en un breve periodo de tiempo. Adicional-
mente, durante la pandemia se observé una
reaccion inusitada de los gobiernos nacio-
nales, quienes dedicaron grandes esfuerzos
en compartir informacién sobre salud publica
e implementar medidas de contingencia
sanitarias que retrasaran o disminuyeran
los decesos en sus paises. En parte, la mayor
catastrofe ocurrio en los paises con deficien-
cias en los sistemas de proteccion social y

salud, que ademas son naciones con indices
de marginacion social importantes, como es
el caso de las de América Latina y el Caribe
(Acosta, 2020; Filgueira et al., 2020).

Algunas de las medidas gubernamen-
tales implantadas, como el confinamiento
y aislamiento social, ampliaron la esfera
de atencién dentro del hogar, transitando
de un espacio de resguardo a uno donde
también se trabaja y estudia. El incre-
mento de las actividades dentro del hogar
aumento, por consiguiente, la demanda de
trabajos de cuidado. Segun el Observatorio
de Género y COVID-19 en México, la reali-
zacion de los trabajos de cuidado aumentd
la desigualdad entre hombres y mujeres,
puesto que, durante la pandemia, por
cada hora que dedicaron los hombres a las
tareas de cuidados, las mujeres dedicaron
tres (2020). Aunado a lo anterior, se sabe
que, durante esta contingencia, entre el
2.9y el17.9% de mujeres econémicamente
activas tuvieron que ausentarse tempo-
ralmente o perder su empleo para satis-
facer las mayores demandas por cuidados
(Amilpas, 2020; Cruz et al., 2020; Fuen-
te-Filguerola, 2020).

El incremento de la demanda por cuidados
dentro del hogar, con fuerte sesgo hacia la
mujer, es un fendémeno que se replico a escala
global. Durante los afios 2021 y 2022, las
agendas internacionales feministas pusieron
en marcha mesas de trabajo para discutir
medidas gubernamentales que permitieran
garantizar acciones en torno a reducir la carga
de trabajo de cuidados, y con ello potenciar los
beneficios para las mujeres. En la regiéon de
América Latina destacan: el compromiso de



Santiago (Comision Econdmica para América
Latina y el Caribe (CEPAL) y ONU MUJERES,
2021), la alianza global por los cuidados impul -
sada por el Instituto Nacional de las Mujeres
(INMUJERES) y ONU MUJERES (2021), ladecla-
racion internacional sobre la importancia del
cuidado en el ambito de los derechos humanos
(Gobierno de México, 2021), el Pacto Mundial
México (INMUJERES, septiembre 2021), el dia
de accion mundial a favor del cuidado (Confe-
deracion Sindical Internacional (CSI), 2021)
y la presentacion del documento Hacia una
construccion de sistemas integrales de cuidados
en América Latina y el Caribe (Bango y Cossani,
2021). La agenda de discusion en los diversos
foros abordd especialmente la situacion de los
hogares con miembros que afrontan alguna
discapacidad, sean personas adultas mayores o
menores (CEPAL y ONU MUJERES, 2020, 2021,
INMUJERES, 2021; ONU MUJERES, 2021). De
manera general, estos documentos plantearon:

a. PREMIARY RECONOCER las labores de
cuidados mediante el aseguramiento
de empleos decentes con seguridad
social, transferencias monetarias a
mujeres cuidadoras no remuneradas,
creacion de sindicatos o mecanismos
de proteccion para trabajadoras del
hogar, aseguramiento de seguros
contributivos y/o no contributivos
para mujeres adultas mayores.

b. REDISTRIBUIR los trabajos remu-
nerados y no remunerados de una
manera mas justa dentro y fuera de
los hogares, mediante la promocién de
nuevas dinamicas familiares, paterni-
dades responsables, creacion y mante-
nimiento de indicadores que visibilicen

las cargas e importancia de los trabajos
de cuidado no remunerados, asi como
las necesidades de dependencia a nivel
geoestadistico.

c. REDUCIR la carga de trabajo de
cuidados no remunerados mediante el
apoyo y cobertura de las necesidades
basicas de estos, basandose en princi-
pios de igualdad, universalidad y soli-
daridad mediante el incremento de
infraestructura, cobertura y personal
especializado en el cuidado, ademas
de programas y centros de capacita-
cion de personas cuidadoras, asi como
mecanismos de regulacién, manuales
y politicas de regulaciéon de estos
servicios.

d. COMUNICACION Y PRESUPUESTO
mediante la socializacion de buenas
practicas en foros, en donde compartan
las experiencias buenas a nivel regional
y procuren el aseguramiento de fondos
y mecanismos provenientes de recursos
internacionales, federales, filantré-
picos o privados que mantengan los
programas e iniciativa anteriores.

Es importante sefialar que en estos docu-
mentos los cuidados se entienden como las
actividades propias o ajenas que regeneran
diaria y generacionalmente el bienestar fisico
yemocional delas personas. Estasincluyenlas
tareas cotidianas de gestion y sostenimiento
de la vida, asi como el mantenimiento de los
espacios y bienes domésticos, el cuidado de
los cuerpos, la educacion y formacion de las
personas, el mantenimiento de las relaciones
sociales o el apoyo psicoldgico a los miem-
bros de la familia (Bango, 2020; Duran, 2018).



Hay dos aspectos que vale la pena sefialar.
El primero es que la mayoria de los actores que
han escrito acerca de la problematica lo hacen
desde una perspectiva y activismo feministas
en pro de visibilizar y asegurar estas tareas
que permitan independenciay libre desarrollo
a las personas cuidadoras. El segundo es que
para poder identificar si existen otras acciones
que coadyuven a estos objetivos habra que
observar la variacién de la dinamica demogra-
fica e indicadores de dependencia que puedan
orientar hacia donde pueden estar asentadas
las acciones de cuidados.

En este sentido, con base en el comunicado
realizado por el INEGI (2022), en los ultimos
50 aflos México ha visto reducida su pobla-
cion de 0 a 14 afios en un 21%, mientras que,
en el mismo periodo de tiempo, se cuadriplicd
la cantidad de adultos mayores de 60 afios en
relacién con el primer grupo etario, es decir,
pasaron de haber 12 a 48 adultos mayores
por cada 100 nifos y nifias con menos de
15 afnos. Estas transformaciones estructu-
rales conllevan una coyuntura demografica
llamada bono demografico, donde aumenta
el peso relativo de las personas en edades
productivas (15 a 59 anos) y disminuye la
cantidad de personas en edades inactivas (0 a
14 afos y 60 ymas). De acuerdo con los censos
de 1970 a 2020, la relacién de dependencia
disminuy6 de 108 a 59 dependientes por cada
100 personas en edades productivas y estas
transformaciones modifican los alcances de
los diserios de politicas econdmicas y sociales
(INEGI, 2022).

A partir de los datos demograficos
mencionados, se perciben dos grupos etarios
(menores y adultos mayores) con niveles de
dependencia funcional y/o econdémico-so-

cial. Cabe destacar que en México el aumento
significativo ocurre con las personas adultas
mayores. Vale la pena reconocer que cultural -
mente existe una diferencia entre la depen-
denciade estos dos grupos, puesto que cuando
se habla particularmente nifias y nifias sin
alguna discapacidad, se percibe el cuidado
como una inversion, mientras que cuando
se habla de personas adultas mayores o
personas con alguna discapacidad, se concibe
como una carga econdmica o social. Estudios
revelan como a estos tltimos se les segrega de
actividades escolares o de recreacion, utili-
zando términos y actitudes que les infanti-
lizan o denigran y dejando sus actividades
de cuidado en manos de alguien mas cercano
al ndcleo familiar o las organizaciones de la
sociedad civil. Ademas, en algunos casos se ha
observado que los sentimientos al hablar de
estas Ultimas situaciones de dependencia son
negativas (propician miedo, sentimientos de
culpa o de confusion).

Esimportante reconocer que la percepciéon
del problema sobre los cuidados se ha volcado
hacia actitudes mas inclusivas por parte de
personas jovenes, personas con mayor grado
de escolaridad y habitantes de zonas urbanas
de altos ingresos que usualmente no estan
directamente relacionadas con la situacion.
Asimismo, el personal de salud y docentes
de educacion basica también reconocen que
desde las instituciones y sociedad en general
debe darse una respuesta positiva a través de
mecanismos de asistencia estatal (Funda-
cion Belén, 2001; Garcia y Hernandez, 2010;
Rodriguez-Marti y Alvarez-Arregui, 2015;
Pérez-Castro, 2019; Medina et al., 2021; Enri-
quez y Rocha, 2022).



En este punto, cabe precisar que la depen-
dencia de una persona se entiende como una
situacion donde esta requiere de la ayuda de
otra para realizar actos elementales para la
subsistencia o actividades basicas de la vida
diaria, lo cual es derivado de la falta o pérdida
de la autonomia fisica, psiquica, intelectual,
funcional, econdmica o social (Organizacion
Panamericana de la Salud, 2020; Comunidad
de Madrid, 2019; Agudelo y Medina, 2014;
Consejo de Europa, 1998). Bajo esta dltima
definicion, es importante en la actualidad
tomar en cuenta si la persona dependiente
necesita cuidados de manera transitoria o
permanente y en el largo plazo conocer y
prevenir las causas de la dependencia, permi-
tiendo planificar los servicios e insumos
necesarios que permitan tanto a las personas
dependientes como a las cuidadoras seguir
desarrollandose con dignidad y libertad.

La concepcion de posibilidades de depen-
dencia por largos periodos ha motivado a
crear una subcategoria de los cuidados deno-
minada cuidados a largo plazo (CLP), los
cuales incluyen los servicios y actividades
llevadas a cabo por otra persona para aquellas
que han tenido o corren el riesgo de sufrir una
pérdida importante y mantenida de la capa-
cidad intrinseca por largos periodos. La capa-
cidad intrinseca es la combinaciéon de todas
las capacidades fisicas y mentales de una
persona e incluye su capacidad de caminar,
pensar, ver, oir y recordar. Tal pérdida puede
afectar su capacidad funcional para satis-
facer sus derechos, libertades fundamentales
y dignidad humana. Algunas de las concep-
ciones internacionales de los CLP incluyen
también los cuidados otorgados en casas de

cuidado, asilos, estancias de dia y/o tiempo
completo, las asistencias o ayudas otor-
gados por familiares, enfermeros o tera-
peutas domiciliarios, las jornadas de salud o
eventos con fines para donar materiales de
asistencia: sillas de ruedas, lentes, bastones,
entre otros (Lehning y Austin, 2019; Organi-
zacion Mundial de la Salud, 2015; Ikegami,
2002; Institude Of Medecine, 2001).

Es necesario reforzar laidea de que los CLP
estan vinculados con la dependencia, pero
esta no en todos los casos es directamente
proporcional ala edad. Sibien se reconoce que
las personas adultas mayores son un grupo
altamente vulnerable de sufrir alguna pérdida
dela capacidad intrinseca, desde la Organiza-
cion Mundial de la Salud (OMS) se exhorta a
no estereotipar a las personas mayores como
dependientes, mas bien, se invita a reconocer
que existen otros factores que impactan sobre
la pérdida de la capacidad intrinseca. Tales
factores son denominados determinantes
sociales, entre los cuales destacan el acceso
a los servicios de salud e infraestructura, los
niveles de ingreso, las condiciones de migra-
cién, inequidad de género y exclusion en los
mercados (OMS, 2008, 2015).

3. Ladimension de los cuidados
a largo plazo en México

En Meéxico, la atenciéon gubernamental al
problema de CLP se ejerce, en su mayoria,
a cargo de instancias dedicadas a personas
adultas mayores, pues la mayor parte de
eventos, foros, discusiones y legislacion ha
corrido a cargo del Instituto Nacional de
Geriatria (INGER), quien se ha encargado



de gestionar espacios, instrumentos y esta-
disticas relacionadas con el binomio depen-
dencia-envejecimiento (INGER, 2019; Lopez,
2020; Gutiérrez, 2020; Sosa, 2020). Ademas,
el Consejo Nacional de Evaluacion de la Poli-
tica de Desarrollo Social (CONEVAL) ha publi-
cado un documento que analiza propuestas
de CLP dedicadas a personas adultas mayores
(CONEVAL, 2017). Tales acciones guberna-
mentales colocan su énfasis en la poblacion
mayor de 60 afnos, y para ellas resulta impor-
tante indagar sobre las condiciones en las que
surge y prevalece la dependencia.

La primera dificultad es describir la situa-
cion actual de personas dependientes de
cuidados a largo plazo en el pais, debido a
que no existen indicadores homologados en
los diversos instrumentos de recoleccion de
informacion (encuestas y censos) realizados
para dicho propdsito. Las aproximaciones
empleadas en los instrumentos nacionales
utilizan una homologacién con los indica-
dores propuestos por la guia Atencién inte-
grada para las personas mayores (OPS, 2017),
el indice Identificar el grado de indepen-
dencia de la persona mayor para la realiza-
cion de actividades basicas de la vida diaria-
KATZ (INGER, 2019a) y la Encuesta Nacional
de Ingresos y Gastos de los Hogares (ENIGH)
(INEGI, 2020).

Segun la guia establecida en tales instru-
mentos, los cuidados a largo plazo deben
considerarlas pérdidasdelacapacidadintrin-
seca relacionadas con a) deterioro cognitivo
(recordar y orientacion tiempo y espacio), b)
movilidad (levantarse de una silla sin usar las
manos), ¢) nutricion deficiente (pérdidas de
peso o apetito), d) discapacidad visual (tener

problemas de la vista, o enfermedad ocular),
e) pérdida auditiva (no oir susurros), f)
sintomas depresivos (falta de interés, placer
0 sentir tristeza) y g) la asistencia social
(contar con tecnologias de compensacion,
apoyo econdmico, acceso a la recreacion y/o
personas a cargo de su cuidado. Por su parte,
el indice de Katz toma en cuenta los seis items
considerados en el indice de KATZ (INGER,
2019a); estos indican un alto grado de depen-
dencia y, por tanto, de cuidados especiales
(batio, vestido, moverse dentro y fuera de la
cama o silla, alimentacion, uso del sanitarioy
continencia). Es importante resaltar que este
instrumento ha sido disefiado para personal
del area de la salud o trabajadores sociales
entrenados para realizar las evaluaciones
determinantes de la condicion de salud.

En tanto, la ENIGH considera categorias
como a) caminar, subir o bajar usando sus
piernas, b) ver (aun usando lentes), c) mover
ousar brazosymanos, d) aprender, recordar o
concentrase, e) escuchar (aun usando aparato
auditivo), f) bafiarse, vestirse o comer, g)
hablar o comunicarse, h) realizar sus acti-
vidades diarias por problemas emocionales
(depresion, autismo, bipolaridad, entre
otras). Ademas, se menciona el grado de difi-
cultad para llevar a cabo estas actividades,
la causa del padecimiento y la edad con que
cuentan las personas que le padecen, aunque
estos datos son reportados directamente por
la persona al frente de la familia, sin nece-
sidad de hacer evaluaciones de tipo médico,
como es el caso del instrumento ICOPE.

Los grados que menciona la ENIGH esta-
blecen cuatro escalones, donde: 1) no puede
hacerlo,



2) lo hace con mucha dificultad, 3) lo hace
con pocadificultad y 4) no tiene dificultad; asi
mismo, indaga la causa por la cual se padece
dicha condicion. Para este analisis se equi-
parara Unicamente los grados 1y 2 como un
problema de pérdida de la capacidad intrin-
seca. La tabla 1 muestra la propuesta sobre
cuales categorias que, por sus caracteristicas
de medicion, podrian equipararse.

Tabla 1. Caracteristicas de personas
con posible dependencia de cuidados a
largo plazo segin ICOPE-KATZ y Encuesta
Nacional de Gasto e Ingreso de los Hogares

Caracteristicas
establecidas por Caracteristicas
ICOPE- INDICEDE  establecidas por ENIGH

KATZ

. e aprender, recordar o
deterioro cognitivo

concentrarse.
- caminar, subir o bajar
movilidad .
usando piernas
discapacidad visual = ver aun usando lentes

escuchar (aunque use

érdida auditiva o
P aparato auditivo)

Realizar actividades
diarias por problemas
emocionales.

Sintomas depresivos.

mover y usar brazos,
bafarse,
vestirse y comer.

asistencia social

Fuente: elaboracion propia con base en OPS, 2017;
INGER, 2019; INEGI, 2020.

Bajo los parametros seilalados ante-
riormente en la ENIGH (2020), es posible
sefialar que el 7.1% de la poblacién mexicana
tiene, al menos, alguna de las condiciones de

dependencia. La mayor condicion de depen-
dencia en el pais ocurre por las dificultades
para caminar (3.6%), le sigue la incapacidad
de ver o lo hace con mucha dificultad aun
usando lentes (2.4%), la discapacidad para
usar sus brazos, manos, vestirse, bafarse o
comer (2.4%), las dificultades para aprender,
recordar o concentrarse (1.3%), discapa-
cidad o mucha dificultad para oir, aun usando
aparato auditivo (1.3%) vy, por ultimo, difi-
cultad para realizar actividades de la vida
diaria debido a problemas emocionales (1%);
la suma sobre pasa el 7.1% de la poblacién ya
que una persona podria afrontar mas de una
discapacidad.

Aunque los porcentajes de presencia de
discapacidad parecieran pequeiios, es un
grave problema para mas de 8.9 millones de
personas en México. Esa cantidad de personas
es casi 600 000 personas mas que la pobla-
cion total de Jalisco, siendo este el tercer
estado mas poblado de la Republica Mexicana
(INEGI, 2020). Ahora bien, si se desintegra
cada una de las condiciones con mayor inci-
dencia de acuerdo con el motivo por el cual
aparecio (al cual se le conoce como etiologia)
y la edad en la que se presentan actualmente,
se obtendra los resultados presentes en la
Tabla 2.



Tabla 2. Etiologia de caracteristicas mas frecuentes de posible dependencia de cuidados a

largo plazo en México 2020

w = w = w = w =
. = © 8 = © S = © 8 o © 8
Calificador de g S35 g Sk g R g S 5
dificultad o = & o 2 & o 2 & o = &
=) = & ) = 8 ) = 8 ) = &
p4 o Z o Z bS] Z o
Realizar
Caminar, subir Aprender, actividades
. Ver aun usando . .
. . .2 o bajar escaleras recordar, diarias por
Tipo de condicion - lentes
usando piernas concentrarse problemas
emocionales
Por un
oruna 8% 36% 7% 41% 7% 25% 15% 29%
enfermedad
Por edad
] 5% 24% 3% 27% 3% 29% 5% 12%
&0 avanzada
:§ Porque nacio asi 4% 4% 2% 9% 6% 18% 10% 13%
b
® Ppor un accidente 5% 21% 2% 7% 2% 5% 3% 4%
Por violencia 0% 0% 0% 0% 0% 0% 1% 2%
Otra causa 0% 1% 0% 2% 2% 3% 2% 4%
Total 100% 100% 100% 100%

Fuente: Elaboracion propia con datos de la ENIGH-INEGI, 2020

La Tabla 2 expone la distribucion de la
poblaciéon con dificultades por tipo de condi-
ciony etiologia. Asi, la principal etiologiadela
poblacion con incapacidad o mucha dificultad
para caminar se presentd por una enfer-
medad, el 8% vy el 36%, respectivamente; la
segunda causa es por edad avanzada, el 5%
y 24%; vy, en tercer lugar, se encuentran los
accidentes que causaron laincapacidad, con el
5% y el 21%. Las tres principales etiologias en
la incapacidad para ver se presentan a causa
de una enfermedad (7% y 41%), por la edad
avanzada (3% y 27%) y dificultades al nacer
(2% vy 9%). En ese mismo sentido, las difi-
cultades para aprender y realizar actividades
diarias encuentran sus principales etiologias

por enfermedad, edad avanzada y dificul-
tades al nacer. Los datos permiten resaltar de
manera particular que las dos etiologias con
mayor porcentaje de afectacion se atribuyen
a la presencia de enfermedades y a la pérdida
de la capacidad intrinseca asociadas a la edad.

Algunos datos sobre problematica en salud
enfatizan las siguientes enfermedades: la
hipertension arterial, la diabetes mellitus no
insulinodependiente (tipo II), la obesidad, las
enfermedades vasculares y cardiacas como
las mas propensas a provocar la discapacidad
(Instituto de Seguridad y Servicios Sociales
de los Trabajadores del Estado [ISSSTE],
2020; Secretaria de Salud, 2021). Segtin datos
del CONEVAL (2021), en el pais ain existe un



28.2% de personas sin acceso a los servicios
de salud publica, lo cual no solamente obsta-
culiza observar con claridad la relacién entre
etiologia y su incidencia en la discapacidad,
sino que tampoco permite observar el dafo
ocasionado por la falta de atenciéon médica,
esto es, que los problemas de acceso a servi-
cios de salud pudieron aumentar el grado de
vulnerabilidad de las personas dependientes
de cuidados y orillar a las familias a no contar
con los apoyos suficientes para propor-
cionar y/o mantener los cuidados necesarios
que propicien que la persona mantenga la
dignidad humana.

Complementariamente, en la Tabla 3
se anota la edad promedio de cada una de
las condiciones de probable necesidad de
cuidados a largo plazo mas frecuentes en el
pais. En la tabla se exponen la edad promedio
de la poblacion con discapacidad, segun
el tipo de discapacidad y su etiologia. El
promedio ronda entre los 60 y los 65 afios,
rango de edad que es considerada en México
como una persona adulta mayor (CONEVAL,
2017; INMUJERES, 2015). Ante tal situacion,
es posible sefialar que los problemas por
discapacidad se centran con poblacion adulta
mayor, aunque ello no excluye a otros grupos
etarios: menores, jovenes y adultos.

Tabla 3. Edad promedio de padecimiento de caracteristicas de posible dependencia de
cuidados a largo plazo en México 2020, segiin su etiologia

3 R g R g R 3 3
5 S5 5 S 5 5 S 5 5 S 5
Calificador de dificultad & S g 2. g g 2 S 3 2, S B
° == ° == ° = & ° = &
Z. S Z LS Z S Z =
Realizar
Caminar, subir actividades
. Ver aun usando Aprender, .
. . . o bajar escaleras diarias por
Tipo de condicion . lentes recordar,
usando piernas problemas
concentrarse .
emocionales
Por una enfermedad 65 63 63 59 54 53 56 53
< Poredad avanzada 84 77 83 73 85 77 87 81
¥ Porque naci6 asi 23 33 29 29 28 24 26 26
-8 Por un accidente 49 57 37 54 57 49 62 54,
=
Por violencia 39 53 51 48 42 41 40 36
Otra causa 17 53 30 45 10 35 18 45
Edad promedio 46 56 49 51 46 46 48 49

Fuente: Elaboracion propia con datos de la ENIGH-INEG]I, 2020.



4. Los cuidadosy las politicas de
atencion en México

En el apartado anterior, se revisé la situa-
cién de las personas con alguna condicion
fisica, mental o psicolégica que pudiera
padecer alguna situacion de dependencia de
CLP. Ahora bien, dentro de las recomenda-
ciones propuestas por la OMS (2017) también
existe un apartado de asistencia social que
consiste en indagar acerca de las condiciones
y/o ayudas sociales que permiten a la persona
dependiente y a su red de apoyo afrontar
la situaciéon de una manera digna. En este
apartado se describiran de manera concisa
algunas de estas acciones.

Como fue mencionado con anterioridad,
las estrategias de atencion a la dependencia
de CLP en los tltimos afios corren en gran
medida bajo la direccién de las grandes insti-
tuciones de salud. Sin embargo, el reporte
oficial de personas con alguna discapacidad
que carecen de acceso a estos servicios en el
2020 era de 24.8%, casi un cuarto del total de
esta poblacion (CONEVAL, 2021). Hablando
especificamente de profesionales de salud,
se cuenta con un promedio de 2 médicos vy 3
enfermeras por cada mil habitantes, supe-
riores al promedio en la regiéon de América
Latina, pero inferiores a las recomendaciones
dadas para los paises miembro de la Organi-
zacion para la Cooperacion y el Desarrollo
(OCDE) (INEGI, 2022; INEGI, 2021). Hablando
de personal con una mayor especializacion,
estas carencias aumentan, encontrando un
promedio de 1.03 fisioterapeutas, 0.57 psico-
logos y 0.06 terapeutas ocupacionales por
cada 10 000 habitantes, mientras que existen

422 geriatras y 1800 médicos rehabilitadores
por cada 100 ooohabitantes (OPS, 2022;
Heinze-Martin, et al., 2018).

Identificando al personal, distinto al
del area médica, pero que coadyuvan en los
trabajos de cuidados, en 2016 reportaban un
total de 286 ooopersonas cuidadoras, el 38
% en el sector formal y el 62% en la vivienda
popular. Estas cifras ilustran que las priori-
dades actuales del pais en materia de salud y
asistencia social se concentran en situaciones
distintas alas de la atencion a la dependencia,
pues a pesar de que existen pocos estudios en
nuestrapoblacion sobrelas preferenciasdelas
personas dependientes en cuanto su atencion
y cuidados, se observa una mayor frecuencia
en su asistencia a servicios de recreacion
y aquellos que les permitan mantener una
condicion fisica y psicolégica estable, como
terapias individuales y en grupo (Rodriguez,
2022; OMS, 2015; Carmona-Valdés y Ribei-
ro-Ferreira, 2010).

En cuanto a apoyos institucionales, se
cuentaconlascifrasdel Censode Alojamientos
de Asistencia Social (CAAS) propuesto como
instrumento periddico por el INEGI en 2010.
En general, se encontraron un total de 1100
alojamientos que atienden algunas de las
condiciones que vulnerabilidad a las personas
aladependencia. Estos alojamientos incluyen
casas hogar para personas adultas mayores,
personas en situacion de calle y hospitales
psiquiatricos, pero la distribucion de los
mismos es muy irregular, concentrandose
en su mayoria en la region norte del pais y en
menor medida en el centro sur.

Es importante sefialar que este Censo de
Alojamientos no contabiliza a los apoyos



ambulatorios, como comedores o estan-
cias de dia, y que cada estado de la Republica
suele tener estas acciones de transferencias
y actividades en especie a cargo del Sistema
Nacional para el Desarrollo Integral Familiar
(DIF) y, por tanto, cada uno condiciona de
manera diversa como otorgar estos apoyos.
Resaltan de manera frecuente los comedores,
dispensarios médicos y asignacion de sillas
de ruedas, bastones, lentes y otros auxi-
liares, los cuales son repartidos en jornadas
preanunciadas o con formularios previos
a registro. Una de las recomendaciones
frecuentes por el CONEVAL es precisamente
que se estandaricen los procesos y el presu-
puesto para el acceso a estos apoyos, ademas
de que se cuente con censos de los usuarios
frecuentes y se diseiien criterios metodol6-
gicos de seguimiento de efectividad, que es
un punto débil en la mayoria de los estados
(CONEVAL, 2019).

Atendiendo a estas recomendaciones, se
cred un plan federal que incluye entre sus
lineamientos un sistema de cuidados a largo
plazo, aunque esta diseflado especificamente
para las personas adultas mayores (CONEVAL,
2017, como se citd en Secretaria de Salud,
2020). Dentro del programa llamado Accion
especifica para la Atencion al Envejecimiento,
se reconoce una falta de capacidad técni-
co-médica, recursos humanos, comunica-
cién y retroalimentacion entre los niveles de
atencion, asi como la prescripcion de medi-
camentos y acceso a la atencién oportuna, lo
cual fue sustentado en parrafos anteriores.

Para contrarrestar estas situaciones, se
plantedé elevar la calidad técnico-médica
del pais, sin embargo, la realidad es que son

pocos los programas que capacitan a personal
profesional y cuidadores formales e infor-
males. A nivel nacional, se encontraron el
programa Nacional de Residencias Médicas,
aunque este no se concentra exclusivamente
en educacién gerontoldgica y es exclusivo
para los licenciados en medicina. Si se habla
de capacitacion para otro tipo de publico y
personal de la salud, se encuentran cursos y
talleres impartidos por el INGER en la Ciudad
de México, algunos posgrados que abordan
problematicas en el envejecimiento por el
Instituto Nacional de Salud Publica (INSP)
y capacitacion para familiares y personas
cuidadoras por el DIF Estado de México.

Este tipo de observaciones son impor-
tantes, pues permiten visibilizar que la
centralizacion de la educacion en una proble-
matica que afecta a todo el pais, pero también
abren la posibilidad y el compromiso de las
universidades e instancias de salud publicas
para desarrollar programas especificos que
capaciten a los futuros y actuales profesio-
nistas de manera transdisciplinaria en estas
competencias especificas, contribuyendo
al principio de reconocimiento y distribu-
cion mencionado al inicio del capitulo (INSP,
2010; DIF Estado de México, 2016; Secretaria
de Salud 2018; INGER, 2023).

Otra de las acciones planeadas hace refe-
rencia a la evaluacion de personal de salud y
asistencia social en centros gerontoldgicos,
ademas de la creacién de un sistema de infor-
macion accesible para las personas adultas
mayores, lo cual se considera de especial
interés, ya que a pesar de que existen paginas
que prometen contener informacion rele-
vante, no parece tener un seguimiento infor-



matico, pues sus actualizaciones se remontan
al sexenio en que fueron creadas. Ademas,
se planted llevar de la mano campaifias de
prevencion contra la discriminacién y este-
reotipacion de la vejez y la dependencia, sin
embargo, en la blisqueda de la red, no se
encontroé algin evento o campaiia formal mas
que algunas imagenes difundidas por INGER
en su pagina de Facebook y algunas publica-
ciones de indole informativa por el Instituto
Nacional para Personas Adultas Mayores o
el Portal para el adulto mayor (INGER, 2021,
Franco, M., 2021; Instituto Nacional de las
Personas Adultas Mayores, 2021; Secretaria
de Inclusion y Bienestar Social, 2023).

En cuanto a acciones para la creacion
del sistema de cuidados a largo plazo que
normativice y regule la educacién y preven-
cion de la dependencia funcional, se halld
en la Norma Oficial Mexicana (PROY-
NOMo031-SSA3-2018), que regula la asis-
tencia social para personas adultas mayores,
el cual fue publicado en el diario de la fede-
racion en el afio de 2019, sin tener actuali-
zaciones hasta el momento (Secretaria de
Gobernacion, 2019).

Parafinalizar este apartado, es importante
reconocer que existen dos programas de asis-
tencia social que han ido creciendo durante el
ultimo sexenio y son el llamado Pension para
el bienestar de las personas adultas mayores,
dirigido a personas mayores de 65 afos, y
la Pension para el Bienestar de las Personas
con Discapacidad. Tales programas entregan
4 800 pesos y 2 950 pesos de manera bimes-
tral, respectivamente. Sin bien, es acce-
sible para cualquier persona de nacionalidad
mexicana, no hay que perder de vista que las

transferencias monetarias pueden ayudar
a mitigar algunos problemas y vulnerabili-
dades econdmicas, aunque también abren
la posibilidad de aumento del maltrato en
casa o en la calle para poder despojar a estas
personas de ese dinero. Ademas, refuerza
la idea de que el capital puede sustituir y/o
asumir los trabajos de cuidados mediante el
mercado, el cual ain no ha alcanzado la regu-
lacion esperada, dando pasos atras no solo
en el reconocimiento de estas labores, sino
que ademas en las demandas feministas de
desfamiliarizacion y desfeminizacion de los
trabajos de cuidados, pues al concentrar de
manera enérgica la mayoria de esfuerzos en
estos maxiprogramas de transferencias, se
descuidan otro tipo de acciones prioritariasy
declaradas por la propia Secretaria de Salud
y gobiernos de los estados para garantizar
la atencion y no solo el consumo (CONEVAL,
2017; Fernandez y Agiiero, 2018; Orozco y
Gonzalez, 2021; Instituto Nacional de las
Personas Adultas Mayores, 2021).

Alo largo del texto se expusieron las diversas
dificultades relacionadas con las politicas de
cuidados de largo plazo. Esos problemas no
estan limitados al ambito de disefio y ejecu-
cion de las politicas. El texto expone una
problematica desde la medicién, pues las
cifras presentadas en este documentoy en las
cifras oficiales son obtenidas con la propuesta
homologacién de dos herramientas dispo-
nibles de manera internacional (ICOPE) y
nacional (ENIGH), respectivamente ; sin
embargo, a pesar de que es muy valiosa la
autopercepcion o la percepcion familiar de



las pérdidas de la capacidad intrinseca de
algiin miembro, es alin mas importantes que
la valoracion de la discapacidad se desprenda
de un diagnéstico médico, y con ello rela-
cionar de manera oportuna el diagndstico y
su atencion.

Otro aspecto fragil en México esta rela-
cionado con la pauperizacion de los servicios
sanitarios, asi como la falta de oferta educa-
tiva por las universidades, institutos y centros
de investigacion. Quizas esta es una buena
oportunidad para que las acciones de divulga-
cion de la ciencia y retribucion social ayuden
a la socializacion y democratizacion de la
problematica, ya que, como se menciono, se
encuentra poca informacién acerca de estu-
dios sobre preferencias de apoyos o servicios
para personas dependientes de cuidados.

Si bien, hace un par de anos iniciaron las
discusiones sobre la legislaciéon y homolo-
gacion de las estrategias y esfuerzos en pro
de la creacion e implementacion de politicas
publicas que atiendan esta problematica,
al parecer los esfuerzos han quedado plas-
mados en el papel y se han asumido de manera
centralizada por organismos que velan por los
intereses de las personas adultas mayores,
a pesar de que, como se mostrd en los datos,
la vulnerabilidad de dependencia en nuestro
pais parece presentarse antes de llegar a los
65 aflos. Esta segmentacion de las acciones
y servicios deja ver una falta de capacidad en
la organizacién y planeacién a largo plazo y
vulnera alasociedad en general. Por una parte,
alas personas que ya padecen la problematica,
pues les tocara sufrir los cambios constantes
de una politica no afianzada; por otra, a las
personas cuidadoras que asumen de manera

intensa la responsabilidad constante de los
cuidados sin apoyo, lo cual puede obstacu-
lizar las propias actividades de realizacion o
mantenimiento personal y, por ultimo, a las
personas jovenes, quienes pueden sentirse
desalentados bajo el panorama de llegar a una
de estas condiciones sin contar con una red de
apoyo o recursos suficientes.
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